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Sammanfattning

Landskap &r inte bara yta.... det & en volym med rikedom! Landskapskonventionen for
Europa soker med olika medel att vidga synen pa landskap och skapa insikt om alla
landskaps betydelse, for manniskor och fér samhalle.

Landskap definieras saledes mycket brett, med stad och land, vardefulla liksom var-
dagslandskap och dess komponenter av natur och kultur, upplevelser och historiskt arv.
Strategin for konventionen &r att synliggora landskap och utveckla kunskapen om dem.
Ett inledande steg ar darfor att erkdnna landskapet som vésentlig del i manniskors om-
givning. Detta kan i Sverige goras i de inledande bestimmelserna i miljobalken och
plan- och bygglagen, men ytterligare kraft kan forvantas om landskap dven syns i Re-
geringsformen. Vidare ska kunskap om landskap 6kas genom kartlaggning av hela lan-
det, analys av dess karaktér och vérdering av dess betydelse, bl.a. for befolkningen. Det-
ta far betraktas som ett stort arbete for oss, da vi endast flackvis har fullfoljt sadana ana-
lyser och vérderingar.

Med stdd av kunskapsuppbyggnad och allmanhetens syn pa sin omgivning, ska formu-
leras en landskapspolitik, som gor avvagningar och prioriteringar samt l&gger fast gene-
rella principer och strategier. Detta kan i Sverige delvis tankas bli gjort lokalt av kom-
muner i 6versiktsplaneringen, men for landskap och for andra storre geografiska regio-
ner kan det behdvas politiska beslut pa andra nivaer. Med stod av politiken och kart-
laggningen kan sedan myndigheter, i samverkan med allmanheten, formulera kvalitets-
mal for landskap, med konkreta atgarder och handlingsvagar, narmast att likna vid at-
gardsprogram med svenska begrepp.

Landskapspolitiken ska genomféras med stdd av tre grupper av instrument, for att beva-
ra, styra respektive fysiskt omvandla landskap. Val av instrument beror pa landskapets
mal, dvs. aven allmanhetens forvantningar. | Sverige finns manga redskap for bevaran-
de, men de flesta med fokus pa delméngder i landskap, foretradesvis natur, och de mest
vardefulla landskapen. Vardagslandskap kan i viss man fa stod av miljobalkens allman-
na hansynsregler. Redskapen behover saledes forstarkas for att klara konventionen. Nar
det géller redskap for styrning, ligger de narmare konventionens krav. Det finns ett fler-
tal provningsinstitut i miljobalken och sektorslagar som vaglagen och skogsvardslagen,
som inrymmer hansyn till natur och kultur samt, ibland uttryckligen, landskap. Aven
den kommunala fysiska planeringen som detaljplan, kan styra genom att hindra viss typ
av markanvandning och medge annan. Langt ifran alla beslut som paverkar landskap
har emellertid krav pa hansyn till landskap, inte minst vergripande policy och pro-
grambeslut saknar detta. Exempel som nya regler om vindkraft liksom upplégget av 3G-
systemet visar pa betydelsen av styrning. Nar det slutligen géller omvandling av land-
skap, saknas instrument i Sverige. Konventionen forutsatter dock en process med de tre
stegen undersdkning, gestaltning och konstruktion, dar aven allméanheten deltar.

Det sistnamnda — allménhetens deltagande och engagemang — kan sagas vara en rod
trad i konventionen, och inte bara vid beslut om forandring av landskap utan dven vid
kunskapsuppbyggnad och formulering av politik och mal, férvantas allmanheten vara
aktiv. | Sverige finns mojlighet for allmanheten att delta i manga provningsprocesser,
men inte i alla de sammanhang som konventionen forutséatter.
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Konventionen bygger slutligen pa principen om sektorsintegrering, vilket ligger i linje
med hur miljéansvar har integrerats i sektorer i Sverige. Landskap ar dock inte sa tydlig
del av "miljé”, att denna integrering kan anses omfatta landskap. Aven har bor séledes
visst arbete genomforas, for att bereda konventionens genomférande.

Auvslutningsvis vill jag peka pa betydelsen av ordval och begrepp. Flera av konventio-
nens foreteelser har forandrats, rent av forvanskats, genom Overséttningen till svenska.
Det ar emellertid den engelska och den franska lydelsen som &r giltig, och féréandringar i
svenska regelverk maste bygga pa de versionerna, inte den svenska oversattningen, oak-
tat att den beskrivs som officiell.

Jordd den 30 december 2006

Peggy Lerman
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1 Bakgrund och syfte

Riksantikvarieambetet har regeringens uppdrag att foresla hur den Europeiska landskapskon-
ventionen kan genomfdras. Redovisningen ska vara klar till 2008. Ett led i arbetet ar att bedo-
ma hur langt géllande regler motsvarar konventionens syften och krav samt &ven att géra en
analys av ansvarsfordelningen mellan myndigheter. Denna promemoria avser att ge underlag
for forslag till forandringar men dven peka pa moéjligheter att med stéd av konventionen for-
battra tillampningen av det som redan géller.

1.1 Den europeiska landskapskonventionen

Europarédets konvention® om landskap, fr&n &r 2000, omfattar alla landskap, stad och
land liksom mark och vatten. Konventionen &r ett komplement till andra internationella
ramverk for natur och kultur och agnar sig t.ex. inte specifikt at historiska monument,
som UNESCO:s varldsarv, eller skyddsvarda biotoper, som konventionen om biodiver-
sitet. Den fokuserar istallet landskap, &ven de som inte har hdga varden for natur- eller
kulturmiljdintressen.

Konventionen forutsatter att detaljerade kvalitetsmal ska utvecklas for varje landskap.
Det bygger pa en gedigen kunskap om landskapets egenskaper, inte bara dess visuella
yta med natur- och kulturelement, utan dven dess djup av historia, traditioner m.m. All-
méanhetens upplevelse — med alla sinnen — av landskapen &r en viktig utgangspunkt i
konventionens alla redskap och ord som doft, tystnad och smak kan darfér anvandas
som en del av landskapens begrepp.

Kvalitetsmalen ska ge stod for att formulera en policy, som ger principer och stod for att
anvénda de redskap som behdvs for att na den efterstravade kvalitén i olika landskap.
Redan nu bor anmarkas, att de svenska miljokvalitetsmalen, med sina 6vergripande
formuleringar som storslagna fjall och myllrande vatmarker, inte kan anses motsvara det
slag av detaljerade kvalitetsmal som konventionens styrsystem bygger pa.

Konventionens styrningsperspektiv inbegriper bade bevarande och bruk. Den syftar inte
till att frysa landskapen, men lyfter fram att det ska finnas en medvetenhet i den l6pande
forandringen, inte minst med tanke pa summan de av sma forandringarna. Konventio-
nens generella redskap forutsétts bli anpassade efter typen av landskap och vad som
behovs for att na respektive mal. Det kan vara t.ex. vard for ett bibehallande, ett varnan-
de brukande eller en fornyelse genom omskapande atgarder.

En rod trad i redskapen ar att alla intresserade kan delta i processerna. Intressenterna ar
saledes inte begransade till berorda, sakagare, experter, utan konventionen dppnar for
var och en.

! Konventionen (ett internationellt avtal mellan lander) har tratt i kraft (2004) och kan ratificeras (godtas) av Sverige
nér konventionens ambitioner och krav har inforts i svenska regler och relevanta politikomraden.
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Sammanfattningsvis kan konventionen sdgas ha fyra grundstenar:

1.  Stad och land — hela landskapet, vardefullt och "vardeldst™?.

2 Standig forandring — framatblickande, konsekvenstankande.
3. Samspel ménniska och milj6 (i betydelsen omgivning).
4 Social funktion — delaktighet och demokrati.

1.2 Uppdraget till Lagtolken AB

Uppdraget® bakom denna studie &r att analysera landskapsperspektivet i dagens regler
och beskriva i vilken man de begrepp och de synsatt som forekommer dar Gverens-
stammer med de férvantningar och atgarder som konventionen innehaller.

Den lagstiftning som ska analyseras i tillampliga delar &r enligt uppdraget miljobalken
(1998:808), plan- och bygglagen (1987:10) och skogsvardslagen (1979:429). Jag bedo-
mer att dven vaglagen (1971:948), lagen om byggande av jarnvag (1995:1649) samt
minerallagen (1991:45) bor tas upp. Deras tillampning &r av stor betydelse for landska-
pet och de hor till miljobalkens system, men eftersom de skiljer sig i reglering &r de
vasentliga for analysen av vilka andringar som kan behévas. Vidare finns en lang rad
forfattningar — eller beslutande utan speciella forfattningar — som ar betydelsefulla for
landskapets utveckling och som darfor bor vara med i analysen. Dessa beskrivs dock
inte lika djupt som miljobalken. Se vidare om avgransning i avsnitt 1.3.5.

Redan nu bor papekas att reglerna/beslutandet typiskt sett dr av tva slag: redskap for att
skydda/bevara/skdta landskap respektive for att styra forandringsprocesser som kan
sagas hota landskapens varden. Konventionen ar relevant for bada slagen.

Fragestallningar som uppdraget lyfter fram ar:
1. Finns det stod for konventionens breda landskapsperspektiv?

2. Finns det stod for konventionens forvantan om status, genom att landskapet ska
erkannas ”...som en vasentlig bestandsdel i manniskornas omgivningar, ett uttryck
for mangfalden i deras gemensamma kultur- och naturarv samt en grund for deras
identitet”?

3. Finns det tillrackligt utrymme for konventionens forvantan pa delaktighet genom
”...forfaranden for medverkan fran allménheten, lokala och regionala myndigheter
och andra parter med intresse for att utforma och genomféra den landskapspolitik
som anges...”?

4. Finns det motstaende perspektiv i olika regelverk som forsvarar helhetslésningar?

Fragorna kommer att tas upp I6pande i foljande kapitel med beskrivningar av konven-
tionen och av svenska regler. Samlade reflektioner kommer i det sista kapitlet som skis-
sar pa forslag.

2 Av Bengt Schibbye, Harnésand, har jag lart mig att respektera det “vardel6sa” landskapet, utan formellt skyddade
varden men &nda ett omland av betydelse, i synnerhet for de som bor och verkar dar.

% Avtal 330-3804-2006.
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1.3 Uppléagg av studien

131 Definitioner och processer

Syftet ar att ge RAA underlag for sin del i arbetet med att infora konventionen i Sverige
pa ett korrekt och funktionellt satt. Analysen behover darfor vara bade mal- och pro-
bleminriktad, med idéer om lésningar som inte bara ger en formellt korrekt utan ocksa
en god tillampning, som stodjer den landskapshantering som &r konventionens ambi-
tion.

For RAA galler det att dels bedéma behovet av regelandringar, dels dvervéga ansvars-
fordelning. Det innebdr att analysen av regelverken bor beakta inte bara definitioner,
hansynskrav och liknande, utan dven vilka aktorer som berdrs, vilken kompetens som
delta i vilka beslutsprocesser, med vilka uppgifter och vilken makt/ansvar.

1.3.2 Regler och tillampning

Utgangspunkten ar dagens bruk av landskapsbegreppet i regelverken, dvs. dess innehall,
bredd och djup. For att 6vervéaga hur konventionen lampligen bor inforas, behévs emel-
lertid &ven en utvérdering av hur landskapets funktion kommer till uttryck i tillamp-
ningen. Det innebdr att en formell definition — i regler och forarbeten — endast ger en
bas for analysen. Denna bas maste utvecklas, framst med stod av resonemang i domar
och andra beslut om landskapets forandringar eller bevarande, for att visa vilka synsétt
som praglar rattstillampningen. Hur djup denna utvecklade analys kan bli, beror (bort-
sett fran tidsbegransningen) till stor del pa hur mycket rattsfall som finns och hur val
motiven beskriver landskapsfragor. Aven bristen pa rattsfall och pa motiv ar emellertid i
sig en indikation pa behovet av forandring, t.ex. i synsatt eller kunnande.

133 Regler och andra styrmedel

Ett grundlaggande problem &r, som framgar av ovanstaende, att regelverk endast delvis
kan fungera som styrsystem for landskapspolitiken. Kunskapslaget, vilja, ambitioner,
andra konkurrerande behov m.m. paverkar resultatet.

Oavsett synsétt och kunnande finns &ven ett annat problem. Lagarna handlar ofta om
hanteringen av en viss foreslagen forandring, vars positiva eller negativa inverkan pa
kort och lang sikt utvarderas, i varje fall delvis. Men smygande férandringar, som bestar
av olika sorters och ofta sma steg, kommer emellertid séllan under myndigheters be-
doémning. Det kan gélla Iopande skotsel eller bruk av landskapet, eller bristen pa detta.
Styrning handlar i sddana fall snarare om kunskap (t.ex. politiska mal och spridning av
landskapets vetande) och pengar (morot eller piska). Konventionen speglar detta pro-
blem och lyfter mycket tydligt fram betydelsen av analys av landskapen, formulering av
mal och engagerande av allméanheten.

Detta konstaterande, att lagar inte styr allt, innebdr givetvis inte att regler saknar bety-
delse, de ger en viktig bas. Men vid RAA:s analys av lampliga atgarder for att infora
konventionen bor reglernas betydelse inte dvervarderas; lagdndringar kan vara otillrack-
liga for att na konventionens ambitioner. Regler kan inte heller ersatta andra styrmedel.
Landskapskonventionen behover saledes stod pa flera satt, for att landskapet langsiktigt
ska bli den omgivning — miljé — som ménniskor behéver i sin vardag och som ar kon-
ventionens drivkraft.

10
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1.3.4  Tankemodeller for analys

Regler har mycket olika satt att verka. Procedurregler kan ge en mgjlighet att komma
till tals, att vara kreativ, kunna paverka och kanske fa makt genom att t.ex. dverklaga.
De kan ocksa reglera kunskapsforsorjningen, krava visst kunskapsinsamlade och koppla
beslutandet till viss kunskap. Materiella regler — som handlar om sakfragor — kan ge en
intradesbiljett till beslutandet genom att vissa intressen definieras som giltiga i ett visst
beslutande®. Vidare kan materiella regler anvisa hur konflikter ska avgoras, t.ex. genom
avvagning eller genom prioritering av ett visst utpekat intresse. De kan &ven satta grén-
ser for oacceptabla beslut, genom olika former av stoppregler som inte medger avvag-
ning.

En grundfraga ar saledes vilka slags funktioner som konventionen kraver for att det ska
bli en god tillampning, bade nar det galler procedur och materiella regler. Nasta fraga ar
vilka av dessa funktioner som finns redan nu och hur de fungerar. Jamforelser mellan
olika former av kultur- och naturskydd kan vara givande. Det kan konkretisera olika —
eller lika — synsatt. Det kan ocksa tydliggora vilka funktioner hos reglerna som passar in
i dagens styrsystem och vilka som forutsatter mera radikala férandringar.

Analysen av styrsystemens funktion kan ske pa manga olika satt. Jag har valt féljande
angreppssatt. Den traditionella pyramidbilden — med vardagslandskapet i botten och de
strikt skyddade vardekarnorna i toppen — ar en modell att resonera utifran. Konventio-
nen forutsatter att alla landskap hanteras i styrsystemen. Finns bara pyramidens topp i
vara regler, behévs med andra ord nya styrmedel for att klara konventionens ambitioner
for pyramidens bas. En annan modell &r jamforelsen av reglernas sétt att verka, t.ex.
avvagning i forhallande till forbud, bortstyrande (passiva regler) i forhallande till for-
pliktande (aktiva regler). Konventionen 6ppnar for val av redskap, men konventionens
syfte ska dock klaras samlat. Finns tillrdckligt med variation i svenska regler for att fylla
alla behoven? En tredje modell ar att soka efter styrning som bade "fore-under-efter”,
dvs. i vad man det finns mer i reglerna &n "bara” en prévning av andrad markanvand-
ning. Kunskapsutveckling &r ett exempel pa "fore”, medan uppfdljning och erfarenhets-
aterforing kan illustrera "efter”. Detta kan peka pa luckor i styrningen i férhallande till
landskapspolitiken. Dessa olika tankemodeller anvander jag I6pande i genomgangen av
svenska regler i kapitel 3.

1.3.5  Avgréansning

Utanfor "miljobalksfamiljen” finns en lang rad beslut eller initiativ som indirekt kan
vara av stor betydelse for landskapets utveckling, sarskilt pa lang sikt. Férutom de ovan
namnda regelverken om projekt och planering, kan det vara rimligt att 6vervéga pro-
gram och andra planer som kan bli féremal for formaliserad miljobedémning (MKB).
Dessa kan — genom kravet pa MKB - forvantas vara relevanta for landskapet. Det galler
exempelvis nationella och regionala infrastruktursatsningar samt Sveriges struktur-
fondsprogram (underlag for fordelning av EU-medel till projekt), regionala utveck-
lingsprogram, regional fysisk planering, regional vattenplanering, atgardsprogram for
miljokvalitetsnormer, kommunal energiplanering. Givetvis ryms inte en full analys av
alla dessa regelverk inom uppdraget, men dven korta beskrivningar kan ge vardefulla
erfarenheter och insikter nar det géller behovet av 6versyn av regelsystemet.

* Exempelvis saknar riksintressen formell funktion i investeringsplaneringen for infrastruktur — de finns inte med i det
beslutssystemet. Ett annat exempel ar att bebyggelseutveckling inte kan vara riksintresse.

11
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Analysen i en promemoria av denna omfattning kan saledes forvantas ge axplock och
exempel ur de ndmnda regelverken men, vilket fortjanar att upprepas, kan inte ge en
fullstandig genomgang av vare sig de relevanta reglerna eller samspelet dem emellan.
Dock bor dessa axplock vara nog for att kunna peka pa sa kallade systembrister och
kunna illustrera avvikelser och svagheter. Idéer om forandring kan mojligen ocksa illu-
streras. Det vore dock formatet att tala om forslag till I6sningar, eftersom det berér re-
gelverk som normalt &ndras forst efter artal av utredande, som gors av grupper med ett
stort antal personer med olikartad och djup kompetens. Detta ar bara en en-kvinns-
utredning med juridisk fokus och med tva veckor till forfogande.

12



Peggy Lerman 2007-01-03
Lagtolken AB

2. Konventionen

Den europeiska landskapskonventionen géller dels samarbete i fragan inom Europa, dels na-
tionella atgarder som ska genomforas infor en ratificering av konventionen. Detta avsnitt tar
upp konventionens krav pa nationella atgarder.

2.1 Begrepp — funktioner

Konventionens tillampning bygger i stor utstrackning pa hur dess begrepp uppfattas. Jag
redovisar darfor artiklarnas lydelse i flera sprak, for att forstarka mojligheten att uppfat-
ta nyanserna vid tolkningen. Notera dock att de giltiga spraken &r engelska och franska,
till skillnad fran direktiven inom EU dar alla sprak har samma varde. Dessa tva sprak
ger saledes den formella utgangspunkten for Sveriges implementering och de kommer
att ha storst tyngd vid tolkningen av kraven i den framtida tillampningen. Ytterligare
tolkningsstod ger den guide som Europaradet gett ut och som jag anvander for att kom-
mentera artiklarnas innebérd.’

Texterna i rutorna nedan bygger pa konventionens artiklar men ibland har jag delat upp
texterna och ibland har jag satt samman delar ur flera artiklar. Artiklarna kommer inte
alltid i turordning. Omstuvningen ska inte uppfattas som att jag gér annorlunda priorite-
ring utan syftet ar helt enkelt att tydliggora logiken. Det ska underlatta forstaelsen av
vilka olika krav som ryms i konventionen. Min sammanstallning visar darmed hur jag
uppfattar konventionens krav och kan pa sa satt underlatta en sjalvstandig analys av hur
konventionen annars skulle kunna uppfattas, dvs. ge stod for kritik av mina slutsatser.

2.1.1  Syften

Manniskors upplevelse av sin narmilj6 och av andra landskap &r en stark motivation
bakom konventionen.® Samspelet manniskor och omgivning lyfts fram &terkommande.
Landskapet anges vara en viktig del av ménniskornas livskvalitet, dverallt, som bidrar
till manniskornas valbefinnande och till att stérka den europeiska identiteten. Konven-
tionen onskar uppfylla allméanhetens 6nskan att dels kunna gladja sig at landskap med
hog kvalitet, dels kunna spela en aktiv roll i utvecklingen av landskapen. Det avser bade
sarskilt vardefulla, vardagliga liksom vanvardade landskap. Konventionens styrmedel
syftar till att framja dels ett bibehallande av sérskilt vardefulla landskap, dels en medve-
ten styrning vid férandringar och dels en omarbetning av landskap som férfallit. Princi-
perna for landskapsatgarderna ska praglas av dynamik och framférhallning.

Konventionen ska bidra till ett organiserat europeiskt samarbete i landskapsfragor. Den
ar ett led i Europaradets arbete inte bara med natur- och kulturarv och milj6 utan ocksa
med fysisk planering och lokalt sjalvstyre. Redan denna bakgrund visar enligt min me-
ning pa bredden i konventionens avsedda styrning.

Landskapet klassificeras som ett allmant intresse, med en viktig roll pa det kulturella,
ekologiska, miljomassiga savél som det sociala planet. Landskap utgor en resurs som ar
gynnsam for ekonomisk verksamhet. Hantering av landskap enligt konventionen uppges
kunna bidra till att skapa arbetstillfallen. Landskapet ger pa sa satt en funktionell bas for
det politiska begreppet hallbar utveckling, med delomradena sociala/kulturella fragor,

% Guiden finns p& Europaradets hemsida.

® Konventionens syften finns dels insprangda i inledningen (en s.k. preambel), dels i artikel 3.
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ekologiska och ekonomiska. Jag delar synsattet att landskapet kan ge en konkretisering,
som ar nodvandig for att komma vidare i arbetet med hallbarhetsfragor.

Syftet ar saledes nara forknippat med kanslan for vara europeiska landskap. Konventio-
nen anvander flera begrepp for att beskriva egenskaper i landskapet, sa att det kan skapa
en kénsla hos lasaren. Dessa begrepp ar givetvis av stor betydelse fér en god tillamp-
ning av konventionen. Den svenska 6verséttningen ar emellertid inte enhetlig och &ven
delvis missvisande, vilket jag strax ska ga igenom. I tabell 1 nedan summeras begrep-
pen.

Inledningsvis vill jag notera féljande. ”Character” anvands som ett 6vergripande ord
och kan motsvara det svenska ordet karaktar, medan det mer preciserande ordet ”cha-
racteristics” snarare ar karaktarsdrag eller kannetecken.

Som en delméngd av dessa “characteristics” finns sedan “features”, som exemplifieras i
guiden med terrasser och omslutande hackar, och kanske kan det motsvaras av land-
skapselement pa svenska? Dessa “characteristics” kan ha "distinctiveness”, vilket skulle
kunna betyda nagot som ar unikt eller nagot som har individualitet, personlighet, sér-
pragel.

Vidare talas om “outstanding beauty”, dar dverséttningen “sarskilt vackra” mojligen ar
lite i underkant for ett ord som snarast ligger i niva med hapnadsvackande. "Degraded”
dversatts med det talande ordet vanvardade landskap. "Everyday landscape™ blir forstas

vardagslandskap.

Original Svensk dversattning Tankbara alternativ

Heritage Natur-, kulturmiljévérde Tradition, sedvana, fodsloratt, arv
Character Karaktér (bra)

Characteristics Karaktérsdrag, kdnnetecknande
Features Karaktar Strukturer, landskapselement

Characteristic features

Utmérkande karaktérsdrag

Karakteristiska drag, landskapselement

Distinctiveness

Unik, individualitet, personlighet, sarpragel

Outstanding beauty

Sarskilt vackra

Hépnadsvackande vackra

Degraded Vanvérdade (bra)
Everyday landscape Vardagslandskap (bra)
Protection Skydd, bevarande Bevarande

Conserve and maintain

Bevara och uppratthélla

Bibehalla och underhalla

Management

Forvaltning

Styrning

Regular upkeep

Regelbunden skétsel

Ldpande omsorg, tillsyn (regular motsatsvis ar
intermittent)

Guide and harmonise

Forandringar styrs och sam-

(bra)
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changes ordnas

Planning Planering Omarbetning/nyskapande

Enhance, restore or cre- Forbattra, aterstalla eller skapa Forstérka resp restaurera (och skapa)
ate landscapes

Tabell 1 Begrepp

| den foljande genomgangen av artiklarna lyfter jag aterigen nagra av begreppen och
tveksamheter i den svenska dverséttningen.

2.1.2 Landskap

Artikel 1 a

...ett omrade sddant som det uppfattas av manniskor och vars karaktar ar resultatet av péverkan av och
samspel mellan naturliga och/eller ménskliga faktorer...

...an area, as perceived by people, whose character is the result of the action and interaction of natural
and/or human factors...

Artikel 2

...natur-, landsbygds-, stads- och foérortsomraden. Den inbegriper landomréaden, inlandsvatten och havs-
omraden. Den avser landskap som kan anses som sarskilt vardefulla séval som vardagliga landskap och
vanvardade landskap...

...It concerns landscapes that might be considered outstanding as well as everyday or degraded land-
scapes.

Definitionen ska visa den underliggande idén att landskap &ndras dver tiden, som ett
resultat av naturens krafter och av mansklig inverkan. Vidare ska vara tydligt att land-
skap utgor en helhet, vars komponenter av natur och kultur m.m. ska ses tillsammans,
inte separat.

Konventionen ska gélla for vardagslandskap saval som enastaende landskap. Skélet ar
att de alla har betydelse for européernas omgivning och det liv vi lever. Ett annat skél ar
de snabba forandringar som just nu pagar, i synnerhet i fororterna, och saledes vikten av
att ingripa i tid.

2.13 Politik for landskap

Artikel 1 b

...berérda myndigheters utformning av generella principer, strategier och riktlinjer som gér det méjligt att
vidta sérskilda atgarder i syfte att skydda, forvalta och planera landskap...

...an expression by the competent public authorities of general principles, strategies and guidelines that
permit the taking of specific measures aimed at the protection, management and planning of landscapes...

Den dokumenterade politiken ska laggas fast grundldggande prioriteringar, allmanna
principer och gora strategiska val, som ska végleda beslut om landskapet nar det galler
bevarande, bruk m.m.

Konventionen anger att politiken kan formuleras av ”competent public authorities”. Jag
ar hogst tveksam till att detta kan avse t.ex. sektorsmyndigheter i Sverige. Det maste
betraktas som en politisk uppgift i vart land att géra sadana prioriteringar och strategis-
ka val. Sedan &r det ansvariga myndigheters uppgift att ge ndrmare riktlinjer (allmanna
rad, handbocker etc.) for hur denna politik ska foljas och genomforas.
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Politiken ska genomfdras bl.a. med stod av tre typer av atgéarder: de som avser bevaran-
de/skydd respektive forvaltning/styrning/bruk och omarbetning/nyskapande av land-
skap. Dessa tre huvudredskap kallas ”protection, management and planning” och det ar
svart att finna lampliga svenska begrepp for dessa foreteelser.

Innebdrden av orden beskrivs narmare i foljande avsnitt, men redan nu bor noteras att
"protection” siktar pa ett aktivt bevarande medan "management” syftar pa olika former
av styrning av forandringar i landskapen. ”Protection” &r ett starkare instrument som ska
leda till att kvalitéerna bibehalls, medan "management” kan leda till férsamring, men
under medvetna former. ”Planning” ar mahanda det starkaste instrumentet och avser de
fysiska omdanande atgarderna i landskapet, dvs. inte bara den tankeméssiga planeringen
av landskap, som ordet antyder, utan en fysisk férbéttring.

2.1.4  Kvalitetsmal for landskap

Artikel 1 ¢

...berorda myndigheters formulering for ett sarskilt landskap, av allménhetens énskemal med avseende pé
landskapskaraktéren i deras livsmiljo...

...for a specific landscape, the formulation by the competent public authorities of the aspirations of the
public with regard to the landscape features of their surroundings...

Landskapen ska kartlaggas, analyseras och varderas, se 2.2.3. Darefter ska, i samrad
med berdrda aktorer, stallas samman detaljerade beskrivningar av vilka landskapsele-
ment som omgivningen ska praglas av, enligt lokalbefolkningens 6nskemal. Dessa de-
taljerade beskrivningar kallas kvalitetsmal och de ska stddja alla atgarder i landskapet;
bevarande, bruk och férnyande. Se ndrmare 2.1.4 och 2.2.4.

Konventionens ”landscape features” kan, som jag ndmnde ovan, tdnkas ha mera specifik
betydelse an det allmé&nna ordet "karaktar” som anvands i den svenska dversattningen
for flera av de engelska orden. Eftersom "features” exemplifieras i guiden med terrasser
och omslutande hackar, bor det svenska ordet mera tydligt visa att det ar konkreta fore-
teelser i landskapet som ska beskrivas i kvalitetsmalen, inte bara kvalitativa, malande
och visionéra ord. Dessa landskapselement visar landskapets struktur.

2.15 Bevara landskap

Artikel 1d

...atgarder for att bevara och uppratthalla ett landskaps viktiga eller utmarkande karaktarsdrag...
...N4r det ar berattigat pa grund av dess natur- och kulturmiljovéarde som en f6ljd av dess naturliga ut-
formning och/eller av ménsklig verksamhet...

...actions to conserve and maintain the significant or characteristic features of a landscape...
...justified by its heritage value derived from its natural configuration and/or from human activity...

Atgarder som hér hemma under rubriken bevarande &r enligt guiden sddant som genom-
fors for att bibehalla det nuvarande landskapets kannetecknande element. Dessa kan
t.ex. varderas hogt pa grund av sin sarpraglade natur eller kultur. Bevarandet ska vara
aktivt och omfatta sadana skotselatgarder som vidmakthaller betydelsefulla egenskaper,
karakteristiska kvalitéer i landskapet.

Oversattningen av “characteristic features” ar "utmarkande karaktarsdrag”. Majligen &r
det en forsvagning av kravet. Det bor enligt min mening vara tillrackligt att dragen (ele-
menten) ar karakteristiska, for att dessa egenskaper i landskapet ska fa hamna under
bevarandets trygga hagn. Min farhaga ar saledes att det extra kriteriet "utmarkande”, i
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tillampningen kan komma att uppfattas sa att det kravs lite mer av landskapet, for att
dess karakteristiska drag ska fa kallas utméarkande. Landskap med "bara” karaktéaristiska
drag skulle ligga under hansynsribban, s att séga. Min tolkning av den engelska texten
ar saledes att dragen kan vara antingen karakteristiska eller av annat skél vara betydelse-
fulla (significant).

”Protection” har delvis 6versatts med skydd, delvis med bevarande i den svenska ver-
sionen. Det finns dock inget som tyder pa att konventionen avsett skilda saker, utan
funktionen som asyftas med “protection” ar aktivt bevarande. Betydelsen skulle saledes
vara att man vill bibehalla vissa av dagens kvalitéer.

Bevarande far enligt min mening anses vara betydligt mer aktivt 4n skydd, i den mening
det anvands i svensk ratt. Skydd kan har vara av olika styrka och inneb6rd och besta
t.ex. av ett enkelt forbud att andra markanvandning om allvarlig skada uppstar, varvid
manga sma skador kommer att godtas trots att de under en langre tid ger lika allvarlig
skada. Ett exempel pa skydd som motsvarar bevarande &r t.ex. en omfattande reglering
av omradets anvandning samt reglering och avsattning av medel for dess skotsel. Skydd
ar saledes ett olikartat institut i Sverige, och det gar inte att generellt saga att skyddsin-
stituten uppfyller konventionens krav pa ett bevarande. Det far bedémas fran fall till fall
om institutet klarar konventionens ambitionsniva eller om det behover kompletteras for
att klara konventionen. Jag vill fortydliga att redskapen givetvis kan anvandas som styr-
instrument dven om de inte kan klassas som ett bevarande. Min poang &r bara att alla
”skydd” inte kan klassas som bevarande enligt konventionen.

Ordet "heritage” finns inte i den svenska 6versattningen av denna artikel.” Ordet kan
enligt min mening delvis forklaras med kulturarv, men far anses vara bredare eftersom
det géller flera komponenter i landskapet. Andra ord med motsvarande signaler kan vara
tradition, sedvana, fodsloratt eller helt enkelt arv.

Den svenska Oversattningen har lagt till orden ”natur- och kulturmiljovérde”. Det ar
enligt min mening en meningslds dubblering, eftersom foljande mening lyfter fram just
naturen och kulturen (mansklig aktivitet) som kriterium for bevarande. Det &r forvisso
det vanliga svenska begreppsparet, natur och kultur, men om konventionens ambitioner
om en djupare syn pa landskapet ska stodjas, vore det enligt min bedémning battre med
ett nytt ordval, som tydligare signalerar vilka férandringar som &r avsedda.

2.1.6  Styralandskap

Artikel 1 e

...atgarder for att sakerstalla en regelbunden skotsel av ett landskap, s att forandringar som orsakas av
sociala, ekonomiska och miljomassiga processer styrs och samordnas, med sikte pa en hallbar utveck-
ling...

...action, from a perspective of sustainable development, to ensure the regular upkeep of a landscape, so
as to guide and harmonise changes which are brought about by social, economic and environmental proc-
esses. ..

Dessa atgérder kan vara av vilka slag det vara ma, regler, pengar eller annat, i avsikt att
styra fordndringar som orsakas av ekonomiska, sociala eller miljéméassiga skal. Atgér-
derna kan galla dven landskapets struktur (”organisation”) eller dess komponenter. Styr-

7 Ordet finns dock dversatt med arv i konventionens preambel, dvs. inledningen, se dess stycke 1.
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sattet ska vara dynamiskt och efterstrava forbattringar utifran befolkningens forvant-
ningar.

Konventionen har hér valt ett mycket starkt ansvarsord: sakerstalla/”ensure”. Det pekar
pa att tillforlitliga och effektiva styrmedel behdver valjas.

Det som ska sakerstéllas &r landskapets “upkeep”. Ordet “regular” syftar pa nagot 16-
pande, pagaende, till skillnad fran nagot intermittent, periodiskt. Enligt min mening
avses darfor en stdndig omsorg och tillsyn 6ver landskapen, inte enbart den fysiska be-
handling som den svenska Oversattningen — regelbunden skoétsel — ger intryck av. Den
svenska avsikten med ordvalet skotsel far saledes anses for begransad eller passiv jam-
fort med konventionen. Det framgar enligt min mening aven av att “férvaltning” har
valts som rubrik for "management”. Forvalta kan uppfattas som att passivt skéta, medan
”management” snarare betyder att aktivt styra, i konventionens sammanhang.

2.1.7  Omskapa landskap

Artikel 1 f
...kraftfulla framtidsinriktade &tgérder for att forbéttra, aterstalla eller skapa landskap...

...strong forward-looking action to enhance, restore or create landscapes...

Guiden beskriver att denna insatstyp ska galla skapandet av nya landskap, dvs. den fy-
siska uppbyggnaden av nya landskap som ar behdvliga for att kvalitetsmalen ska nas.

Byggandet ska foregas av studier och design av landskapet, som ska genomforas mot
bakgrund av malen. Allt detta arbete forutsatts ske i en formaliserad process, som sale-
des omfattar alla tre stegen undersokning, gestaltning och konstruktion. Det kan i detta
sammanhang finnas anledning att &ven ndmna design som metodik, vilket torde vara en
processform som passar konventionen som hand i handske.®

Det ord konventionen valt for dessa skapande aktiviteter ("planning™) ger pa svenska
helt fel signaler i ett formellt och mojligen éven i ett praktiskt perspektiv. Planering an-
vands i svensk lagstiftningen for att "mojliggora” snarare an att faktiskt "genomfora”.
Svenska planeringsredskap ar saledes vanligen begransade till ett mojliggérande (av
lamplig) eller ett franstyrande (av icke godtagbar verksamhet), men tvingar inte fram ett
genomfdérande. Kommunal fysisk planering (6versiktsplanering savél som planlaggning
genom detaljplan) &r ett exempel, energiplanering och avfallsplanering ett annat, regio-
nal utvecklingsplanering en tredje kategori. Undantag finns. VVagverkets arbetsplan ar
nara ett genomforande av ett vagbygge, men det beror snarare pa att det ar samma aktor
som planerar och star for bygget, an pa arbetsplanens funktion i sig.

Jag forordar saledes ett mera aktivt begrepp, som signalerar skapande, omdaning, forny-
else eller liknande, som tydligare skulle visa vad konventionen syftar pa.

2.1.8 Samlad bedémning

Guiden framhaller betydelsen av att finna den ratta balansen mellan bevarande, styrning
och omskapande. Denna uppgift ligger i forsta hand pa lagstiftaren, som skapar redska-
pen och som ger kriterierna for nar endera ska anvandas, och i andra hand pa beslutsfat-
tare av olika slag, som anvénder redskapen enligt den delegation Riksdagen gett.

8 Schibbye, Bengt 2005. Metoder fér sammanvégning av motstiende intressen i vagtransportsystemet. Underlagsrap-
port till VVagverket 2006-01-19; Schibbye Landskap AB.
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Som stdd for denna uppgift, att samlat bedoma vad som ar bést agerande, paminner gui-
den om att syftet inte dr att konservera eller frysa ett landskap i en viss punkt av sin
langa utveckling. Tvartom ska angreppssattet vara att styra framtida forandringar pa ett
satt som forstar och uppskattar den enorma mangfald och kvalitet som finns i landska-
pen vi arvt. Helst ska vi forstarka detta istallet for att tillata landskap att forsamras.

2.2 Stegen for att genomfdra konventionen

Vid Riksantikvarieambetets hostmote 2006 framférde professor Adrian Philips foljande
“checklista” infor ratificering av konventionen:
e Har landskapets vérde synliggjorts i lagstiftningen?
Har det gjorts en bred nationell bedémning av landskapen?
Har problem utvérderats och delar aktorerna synen pa dem?
Har mal formulerats och &r de vida uppfattade?
Har policies levererats?
Har ansvar for landskap integrerats i alla sektorer?

Min bedoémning ar att det inte gar att svara entydigt ja pa nagon av punkterna. Det finns
delar av flera av dem, men ingen i den utstrackning som konventionen kraver. | det fol-
jande beskriver jag lite narmare vad de olika punkterna omfattar, med utgangspunkt fran
konventionen. Jag gor i anslutning till respektive krav en grov bedémning av hur svens-
ka regler i dag kan klara konventionens krav. | foljande kapitel dar jag gar igenom mil-
jobalken m.fl. regelverk, kommer en mera detaljerad beskrivning av viktiga redskap.

221 Landskaps betydelse for manniskor ges legal status

Artikel 5 a

...i lag erkanna landskapet som en visentlig bestandsdel i manniskornas omgivningar, ett uttryck for
mangfalden i deras gemensamma kultur- och naturarv samt en grund for deras identitet. ..

...to recognise landscapes in law as an essential component of people’s surroundings, an expression of
the diversity of their shared cultural and natural heritage, and a foundation of their identity...

... areconnaitre juridiquement le paysage...

Ett forsta steg ar att juridiskt synliggdra landskaps betydelse for ménniskor och samhél-
le. Flera lander har valt att referera till landskap i sin grundlag. Andra lésningar &r re-
gelverk om natur, kultur eller miljo.

Sverige har landskapsbegrepp i regler om natur och miljé (miljébalken) och om plane-
ring (plan- och bygglagen, véaglagen, banlagen), i anslutning till kunskapsunderlag (mil-
jokonsekvensbeskrivningar) samt i hansynskrav och skyddsbeslut. Landskapet har olika
innebord i olika regler och det ar vanligen fokus pa naturens komponenter. Det finns
inget stadgande om landskaps betydelse for méanniskor och for deras identitet.

Detta betyder att det dels behdvs ett grundstadgande om ett “erk&nnande”, dels att land-
skapsbegreppet behdver bli mera enhetligt — brett — och tydligare inom saval som utom
miljobalken.

Landskapets betydelse for manniskan, sdsom konventionen for fram det, ar till stor del
beroende av vara kanslor for landskapet. Jag vill darfor redan nu beskriva ett rattsfall —
aven om svensk tillampning egentligen hor hemma i foljande kapitel. Det visar emeller-
tid pa svarigheten att hantera upplevelser i rattstillampningen. Malet géllde strand-
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skyddsdispens for en stuga vid Abyalven i Pited kommun.® En del av motivet for dis-
pens var att dgaren hade “néra kansloméssiga band till den ensligt belagna platsen, vilka
band skapats av att hennes forfader har haft ett hemman dar”. Tva ledamoéter var emel-
lertid skiljaktiga och sa att dispensreglerna géller lika for hela landet. Dispens far inte
motverka strandskyddets syften och det ska i det enskilda fallet finnas sarskilda skal. De
kanslomassiga banden kan inte vara sadana skal.

222 Formulering av politik fér landskap

Artikel 5 b och delar av 1 b och 6
...med sikte pa skydd, férvaltning och planering av landskap ...

...fastlagga ... en landskapspolitik (dvs. berérda myndigheters utformning av generella principer, strate-
gier och riktlinjer som gor det mojligt att ... skydda, forvalta och planera landskap)

... och genomféra landskapspolitiken ... genom ... atgarder ... for 6kad medvetenhet och utbildning,
kartlaggning och vardering av landskap, formulering av kvalitetsmal samt inratta instrument for skydd,
forvaltning, planering...

...establish and implement landscape policies aimed at landscape protection, management and planning
through the adoption of the specific measures set out in Article 6...

Ett viktigt steg i ett tidigt skede &r att formulera en landskapspolitik. Som framgar av
definitionen ovan ska en landskapspolicy — politik — ange grundldggande allménna prin-
ciper samt gora strategiska val och prioriteringar, vilket bor syfta pa malkonflikter och
liknande avvagningssituationer. Politiken kan inte enbart vara 6vergripande mal, utan
maste vara sa pass tydlig att den kan végleda beslut om landskapet nar det géller beva-
rande, bruk, omdaning m.m. | detta arbete kan erfarenheterna med att foérsoka koppla
miljomal till miljébalkens tillampning ge stod. ™

Politiken ska formuleras av myndigheter nationellt, regionalt och/eller lokalt (se om
aktorer i 2.2.9). Det &r emellertid tydligt i konventionen att politiken ska baseras inte
enbart pa expertmyndigheters faktakunskap, utan dven pa alla berordas inspel. Guiden
pekar pa att landskap, som &r en fraga som paverkar hela befolkningen, kraver brett
samarbete av individer och organisationer. Procedurer for sddant deltagande, aven i
malformuleringen, ska inforas (se 2.2.6).

Det finns — savitt jag kunnat hitta — ingen landskapspolitik av detta slag i Sverige. Fra-
gor om landskap kan forvisso hanteras politiskt t.ex. i den kommunala 6versiktsplane-
ringen, i den regionala utvecklingsplaneringen samt i regionala och nationella program
som exempelvis de for strukturfondsmedel. Det handlar emellertid i dessa situationer
snarast om integrering av landskapsfragan i olika sektorsbeslut. Det ar inte en politik
sarskilt for landskap.

2.2.3  Analys och vardering av landskap

Artikel 6 C

Varje part forbinder sig att,

- med aktiv medverkan av bertrda parter... och i syfte att forbattra kunskapen om sina landskap,
- kartlégga sina egna landskap 6ver hela sitt territorium,

- analysera landskapens sérdrag och de krafter och patryckningar som omvandlar dem,

- lagga mérke till forandringar,

® Miljésverdomstolens dom den 7 juli 2005 i M 6079-04

10 3¢ pl.a. i utredningarna om miljébalken och om utbildning om miljobalken samt miljéméalspropositionerna.

20




Peggy Lerman 2007-01-03
Lagtolken AB

- vardera de landskap som har kartlagts pa detta satt, och ta hansyn till de sérskilda varden som berérda
parter och den berdrda befolkningen tillskriver dem.

With the active participation of the interested parties... and with a view to improving knowledge of its
landscapes, each Party undertakes to

- identify its own landscapes throughout its territory

- analyse their characteristics and the forces and pressures transforming them

- take note of changes

- assess the landscapes thus identified, taking into account the particular values assigned to them by the
interested parties and the population concerned.

Awven detta steg — uppbyggnad av kunskapen om landskap — &r ett grundldggande och
tidigt arbete i konventionens inférande. Nagra lander har genomfort nationstéackande
undersokningar.

Det finns givetvis kunskap om landskap i Sverige, fran den fysiska riksplaneringen,
kommunal planering och sektorsplanering, fran forskning och andra analyser som t.ex.
miljokonsekvensbedémningar av projekt, men inte pa det systematiska och geografiskt
tackande satt som konventionen forutsétter. Kunskapen ar inte heller framtagen pa det
satt som konventionen forutsatter. Savitt jag kunnat utrona ar det saledes synnerligen
ovanligt att anvanda befolkningens asikter for att vardera landskapen, ens i MKB, vilka
anda ska bygga pa allmanhetens deltagande.

Guiden beskriver att detta &r nédvandigt skede, for att fa en tillracklig grund for att be-
doma vilka atgarder som behdvs langsiktigt. Val och formulering av atgarder maste
bygga pa detaljerad kunskap om landskapets kannetecken, om utvecklingsprocesser
som paverkar det och om vad befolkningen vardesatter. Guiden understryker att varde-
ringen inte behover bygga pa en preciserad skala av varden. Det kan handla om inspel
fran informationsmaten och enkater till markégare, brukare, boende.

Poangen med varderingen &r att fa fram vilka element i landskapet som ar sa betydelse-
fulla att de bor bibehallas och vilka element eller omraden som behéver omarbetas.
Guiden beskriver att detta kan forvantas bli hogst subjektivt och skilja avsevért mellan
intressegrupper, och rekommenderar en utvardering efter generella (objektiva?) kriterier
forst. Denna kan sedan jamforas med véarderingen av olika intressegrupper. Detta skede
blir aven ett led i uppgiften att 6ka medvetenheten om landskap.

Geografiska informationssystem och tekniker med datoriserad kartldggning kan anvén-
das for att visa landskapets kannetecknande drag, som dess fysiska relief, bebyggelse-
monster, huvudsaklig markanvandning, ekonomiska aktiviteter, bostadsomraden, narva-
ro eller franvaro av element som terrasser, alléer, viktiga habitat och arvet fran tidigare
mansklig aktivitet.

2.2.4  Kvalitetsmal for landskap

Artikel6dochlc

Varje part forbinder sig att utarbeta mal for landskapskvalitet for de landskap som har kartlagts och var-
derats...

...berérda myndigheters formulering for ett sarskilt landskap, av allmanhetens onskemal med avseende pa
landskapskaraktaren i deras livsmiljo...

Each Party undertakes to define landscape quality objectives for the landscapes identified and assessed,
after public consultation...

...for a specific landscape, the formulation by the competent public authorities of the aspirations of the
public with regard to the landscape features of their surroundings...
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Nasta steg — efter analys och vérdering av landskap — blir att formulera kvalitetsmalen.
Dessa &r enligt guiden en detaljerad beskrivning av vilka karaktarsdrag som befolkning-
en vill ha i omgivningen. Dessa mal ar nodvandiga, enligt guiden, for att kunna anvanda
verktygen bevara-styra-omskapa.

Malen ska — utver karaktarsdragen i landskapen och de sérskilda kvalitéer som énskas
— dven redovisa de huvudsakliga dragen i landskapspolicyn samt vilka specifika kom-
ponenter i landskapet som kommer att bli foremal for bevarande, styrning eller
omskapande. Det ska aven framga genom vilka medel som malen ska uppnas. Det ska
finnas tydliga samband mellan mal, resultaten fran kartlaggningen och analysen samt de
medel som anses nédvandiga for att na malen.

Myndigheter ska formulera, forklara och offentliggora malen, sa att befolkningen forstar
vilka mél som utgor ledstjarnan for atgarderna som ska bevara-styra-omskapa. Aven har
forvantas befolkningen delta — dvs. i formuleringen av malen och dess medel — och det
ska anordnas procedurer for sadant deltagande. Den svenska Oversattningen har dverhu-
vudtaget inte med kravet pa deltagande fran allmanheten, vilket maste anses som en
anmarkningsvard brist.

Sammanfattningsvis ar det saledes konkreta foreteelser i landskapet som ska beskrivas i
kvalitetsmalen, inte bara kvalitativa, malande och visionara ord. Jag vill understryka
detta for att undvika sammanblandning med de miljokvalitetsmal vi idag har, vilka mera
ar malande bilder &n redovisning av konkreta egenskaper som ska uppnas. De delmal vi
idag har om miljokvalitet &r forvisso mera konkreta, men summan av dem kan inte an-
ses leda till det 6vergripande miljokvalitetsmalet.

Konventionen synes saledes bygga pa mera traditionell malstyrning an det vi har for
milj6.** Konventionens "mal” far enligt min mening snarast beskrivas som en form av
atgardsprogram, med svenska begrepp, inte ett maldokument. Majligen kan erfarenhe-
terna av atgardsprogram for miljokvalitetsnormer ge stod for att infora konventionens
malstyrning. Se om dessa program i avsnitt 3.2.8.

Begreppet atgardsprogram anvands ocksa i samband med miljokvalitetsmalen, dar flera
delmal helt enkelt &r att det ska upprattas ett atgardsprogram. Dessa atgardsprogram for
miljomal ar dock betydligt ”16sare” till sin form och funktion an atgardsprogram for
miljokvalitetsnormer, vilket ar skalet att jag istéllet lyfter fram normernas program som
modell for landskapets mal.

2.2.5  Sarskilda instrument for att bevara, styra och omskapa

Artikel 6 E

For att genomfdra landskapspolitiken forbinder sig varje part att inrétta instrument som syftar till att
skydda, forvalta och/eller planera landskapet.

To put landscape policies into effect, each Party undertakes to introduce instruments aimed at protecting,
managing and/or planning the landscape.

1 Om miljémal och styrning har Lars Emmelin skrivit i mé&nga sammanhang, bl.a. i rapporten om erfarenheter av
reglering och makt dver markanvéndning och miljo, ”Styrning av markanvandning och milj6”, som Lars och jag tagit
fram &t Ansvarskommittén, ISSN 1653-55502. Dar finns flera referenser till andra arbeten. Dar behandlas dven at-
gérdsprogram.
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Steget att utveckla instrument/redskap kan komma nagot efter de ovan namnda aktivite-
terna, eftersom den efterfragade funktionen beror av dels vilka landskap vi har, dels
vilka kvalitetsmal som formuleras for landskapen.

Instrumenten for bevara-styra-omskapa kan vara antingen t.ex. legala, administrativa,
skattemassiga eller finansiella. Konventionen lamnar till respektive land att valja den
kombination som passar bast utifran den lagda politiken. Guiden exemplifierar med
landskapsplaner, sérskilda projekt fér omdaning av landskap, sarskild status for vissa
typer av landskap, krav att MKB ska belysa inverkan pa landskap, krav att prévning av
verksamheter eller markanvandning ska beakta landskap, akutredskap for att skydda
hotade landskap.

| kapitel 3 beskriver jag narmare de viktigaste instrumenten, och nedan ger jag en kort
oversikt av nagra av dem.

Bevara landskap

Nér det galler bevarande finns idag flera redskap i svensk ratt som direkt eller indirekt
kan framja att landskap vidmakthalls. Det ar dels de traditionella reservaten (som vanli-
gen inkluderar aldre landskapsbildsskydd) som kan ha reglerad skdétsel, och dels de enk-
lare "franstyrande” utan skotsel, som strandskydd, biotopskydd eller samrad infor va-
sentlig andring av naturmiljon. Riksintressen for natur- och kulturmiljo och for frilufts-
liv &r andra exempel pa franstyrande. Dessa kan omfatta stora arealer men hindrar bara
allvarliga skador. Omradesskydd och detaljplan kan reglera landskap i den mindre ska-
lan och 6ppna for visst matt av skotsel, men dess genomforande beror oftast av markna-
dens aktorer. Det finns dven olika stodformer till brukare, som kan bidra till att halla ett
landskap vid liv. Strukturfondsprogram &r ett exempel som jag tar upp i avsnitt 3.4.5.
Miljéstod till jordbruket ar ett annat exempel.*

Slutsatserna jag drar &r att det & komponenterna i landskapet som fradmst regleras samt
att de flesta styrmedlen avser ett mera l0st skydd snarare an aktivt bevarande. Det finns
enligt min mening inte nagot redskap sarskilt avpassat for landskap i konventionens
mening.

Styra forandringar i landskap

Nar det galler styrning av forandringar ar det framst som en delfraga i olika provnings-
processer for verksamheter, atgarder och andrad markanvandning, som landskapet kan
tas till vara. Sadana provningar finns i en mangd sektorslagar och gemensam namnare

for flertalet av dem ar att det kravs MKB infor besluten. En MKB ska innehalla analys
av landskap, men bara om det ar en betydande paverkan som kan aktualiseras.

Aven i den kommunala fysiska planeringen &r landskap en sjalvklar fraga, oavsett om
det ska finnas MKB eller inte. Denna fysiska planering styr dock endast mindre delar av
landskapet, genom detaljplan eller omradesbestammelser. Oversiktsplan omfattar alla
landskap men styr bara indirekt, genom kunskap och insikter, och &r inte ensamt ett till-
rackligt redskap for att uppfylla konventionens ambitioner.

Slutsatserna jag drar ar att landskap genom MKB en fraga att beakta i flertalet besluts-
processer om &ndrad markanvandning eller verksamheter, men att det endast rér sig om
mera omfattande aktiviteter med en betydande negativ inverkan som maste beskrivas.
Konventionens omsorg om de vardagliga landskapen och dess farhaga att manga sma

12 e t.ex. SIVFS 1995:133 om miljostod.
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andringar pa sikt ger allvarliga forandringar, fangas med andra ord inte upp i besluts-
processerna. Min beddmning &r att beslutsredskapen behdver kompletteras och sanno-
likt nya instrument skapas, for att konventionen ska Kklaras.

Skapa nya landskap

Nar det slutligen galler att omdana landskap finns i princip inga redskap i Sverige. For-
visso kan en ambitids och ekonomiskt gynnad kommun anvénda planeringsredskapen i
plan- och bygglagen som en ram for atgarder i landskapet, i forsta hand stadslandskap,
men normalt gors planeringen for andra syften och stravan efter goda kvalitéer i land-
skapen blir ”bara” en del i planeringen. Detta faller enligt min mening snarare under
forra styckets redskap for styrning.

Notera att konventionen forutsatter att processen for omskapande ska ta hand om alla de
tre skedena i omskapandet: undersékning, gestaltning och konstruerande. Planeringens
genomforandebeskrivning kan ses som ett litet steg i konstruktionsfasen, men foljer inte
med hela vagen. Inte heller i denna del finns saledes fardiga redskap for konventionen,
utan komplettering och nyskapande behovs enligt min mening &ven i styrsystemet, inte
bara i landskapet.

2.2.6 Procedurer

Artikel 5 ¢

...infora forfaranden for medverkan fran allmanheten, lokala och regionala myndigheter och andra parter
med intresse for att utforma och genomfoéra ... landskapspolitik...

...establish procedures for the participation of the general public, local and regional authorities, and other
parties with an interest in the definition and implementation of the landscape policies...

Procedurer for deltagande behdver formuleras tidigt, eftersom deltagandet avser bade
formuleringen av politiken och atgarderna for dess genomforande som kartlaggning,
malformulering, beslut om bevarande etc. Detta I6pande deltagande framgar mojligen
tydligare av den engelska lydelsen och guiden &n den svenska versionen: “lay down
procedures for participation by the general public, local and regional authorities and
other interested parties in the formulation and implementation of these policies. Land-
scape is an issue which affects the whole population and care for the landscape requires
collaboration between a wide range of individuals and organisations.”

Konventionen kan saledes, liksom Aarhuskonventionen, ségas ge allménheten legitimi-
tet, dvs. en formell roll i procedurerna. Konventionen &r tydlig i sin ambition om brett
deltagande i princip alla leden av genomférandet och pa alla nivaer (nationellt, regionalt
och lokalt). Det finns forvisso en rad procedurer for deltagande nér det galler svenska
redskap for bevarande och styrning, men inte for formulering av mal (atgardsprogram)
eller av den 6vergripande politiken. Det &r enligt min mening tveksamt om det kan an-
ses tillrackligt med representativt deltagande, via valda politiker.

Aven i denna del 4r det saledes min beddmning att det behévs nya rutiner och méjligen
formaliserade procedurer for just hanteringen av landskap. Ett alternativ kan vara att
anvanda de processer som redan finns, t.ex. kommunal dversiktsplanering, regionala
utvecklingsprogram eller liknande, som ram for dialogerna om landskapen fran det stora
till det lilla.
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2.2.7  Sektorsintegrering

Artikel 5d

...integrera landskap i sin regional- och stadsplaneringspolitik och i sin politik inom kultur, miljd, jord-
bruk, ekonomi och pa det sociala omradet samt i alla andra politikomraden som kan ha direkt eller indi-
rekt inverkan pa landskap...

...integrate landscape into its regional and town planning policies and in its cultural, environmental, agri-
cultural, social and economic policies, as well as in any other policies with possible direct or indirect
impact on landscape...

Ett viktigt steg i genomférandet av politiken ar integreringen av ansvaret for landskap i
alla relevanta politikomraden — sektorer. Landerna ska sakerstalla att kvalitetsmalen
beaktas i alla relevanta sektorer inom det allmanna. Guiden beskriver att syftet med det-
ta krav dr att synliggora att landskap inte &r en fraga som ska hanteras som ett specialist-
falt, utan att landskap kan paverkas positivt eller negativt av manga sektorer.

I Sverige finns sedan ganska lange en tradition av integrering av miljéfragor — genom
uppdrag till sektorer, genom sérskilda miljomal jamte sektorernas egna mal, genom om-
ndmnande i regleringsbrev, instruktioner m.m. Det finns dédrmed ett system att bygga
vidare pa. Landskap ar namligen inte sa tydligt angivet som ett eget, sjalvstandigt vérde,
att konventionens férvantningar kan anses uppnadda. Det ar saledes min bedémning att
det inte racker med att sektorer ska visa miljohénsyn (dar landskap &r en delméngd) och
arbeta med miljomal, utan landskapet behdver synas pa egna meriter.

2.2.8 Kunskap om landskap

Artikel 6 Okad medvetenhet och utbildning

... 0ka medvetenheten i det civila samhéllet, privata organisationer och hos offentliga myndigheter om
landskapens varde, deras roll och om férandringar i landskapen...

...framja utbildning for specialister i landskapsvardering och landskapsférvaltning, tvarvetenskapliga
utbildningsprogram..., kurser pa skolor och universitet som... tar upp landskapets varden och fragor som
uppkommer i samband med skydd, férvaltning och planering av landskap.

Detta led i implementeringen ligger rimligen parallellt med de inledande stegen och
kommer sedan att paga, I6pande. Det ar inte bara fraga om att sprida kunskap om land-
skapet, utan lika viktigt ar enligt konventionen att skapa insikt om allas vart ansvar for
landskap. Guiden understryker betydelsen av detta arbete och anger att landskapens
valfard an néra forknippad med befolkningens medvetenhet. Guiden forutsatter att kam-
panjer ska genomforas som stod for detta. Arbete med fragan i skolor &r ett annat exem-
pel pa hur medvetenheten pa sikt kan 6ka.

Forutom kampanjer m.m. ska &ven sarskild utbildning finnas, for specialister, tvérsekto-
riellt och for sektorer, sa att det skapas “goda bestéllare” for landskap. Bara om fragan
syns och forstas, sa kommer den med...

I Sverige finns sedan lange utbildning av landskapskunniga, bl.a. landskapsarkitekter,
och fragan om landskap ar dven en av de tvérsektoriella fragor som hor ihop med t.ex.
utbildningar om MKB. Utbildning om landskap finns dven t.ex. for landskapsvetare
(Kristianstad). Daremot &r landskap inte en synlig fraga i skolor allmant, utan &r en
delmangd av miljo.
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2.2.9  Ansvarsfordelning

Artikel 4 och5d

... enligt sin egen kompetensfordelning, i enlighet med sina grundlagsenliga principer och administrativa
ordningar, och i 6verensstdmmelse med subsidiaritetsprincipen, samtidigt som hansyn tas till den europe-
iska konventionen om kommunal sjalvstyrelse. Utan att gora avsteg fran bestimmelserna i denna konven-
tion skall varje part harmonisera genomférandet av denna konvention med sin egen politik.

...integrera landskap i sin regional- och stadsplaneringspolitik och i sin politik inom kultur, miljé, jord-
bruk, ekonomi och pa det sociala omradet samt i alla andra politikomraden som kan ha direkt eller indi-
rekt inverkan pa landskap...

...according to its own division of powers, in conformity with its constitutional principles and administra-
tive arrangements, and respecting the principle of subsidiarity, taking into account the European Charter
of Local Self-government. Without derogating from the provisions of this Convention, each Party shall
harmonise the implementation of this convention with its own policies.

Ansvarsfordelningen bor enligt min mening tydliggoras redan infor ratificeringen, i
samband med formulering av problem, mal och politik, sa att det finns en beredskap for
att ta hand om konventionen nér den ska fungera i skarpt lage.

Konventionen bygger ansvarsfordelningen pa principen om lokalt sjalvstyre och guiden
anger att lokala och regionala myndigheter ska garanteras formellt deltagande i genom-
forandet av konventionen. | den man det finns nédvéandig kompetens, bor det faktiska
genomfdrandet laggas sa lokalt som mojligt, aven av effektivitetsskal. Varje land ska
enligt guiden i detalj ange vilka uppgifter som ligger pa vilken niva — nationellt, regi-
onalt, lokalt — och &ven ge regler for koordinering, i synnerhet nar det géller stadsplane-
ring och instrument for regionala planeringsfragor.

Det finns i Sverige en tradition att integrera bl.a. miljofragor i sektorerna, som det gar
att bygga vidare pa. Det finns dven regler om samverkan mellan stat och kommun nér
det galler planeringsfragor, t.ex. genom plan- och bygglagen, sektorsplanering och regi-
onala program eller planer av olika slag. Lansstyrelsen har i princip alltid en nyckelroll
som lank mellan det lokala och det nationella. Aven detta ar en tradition att ta fasta pa
for landskapspolitiken. Lansstyrelserna har delvis samverkan sinsemellan, sarskilt de tre
storsta regionerna. Daremot dr inte samverkan pa den centrala nivan sa tydlig, enligt
min erfarenhet, aven om den givetvis finns. Min slutsats ar saledes att dven i denna fra-
ga kan konventionen leda till fortydliganden och férandringar.
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3 Oversikt av svenska regelverk

Sverige har ett sektoriserat lagsystem. Regelverken har vart och ett specifika syften och styrme-
del, men har ibland gemensamma krav och aktorer. Det gor det svart bade att se summan av
kraven och summan av olika beslut. Det finns inte administrativa system som mojliggér en éver-
blick.

Detta kapitel inleds med en 6versikt av olika slags beslut och reglers funktion att satta ramar
for beslut. Darefter beskrivs huvudpunkter i regelverk jag bedémt viktigast med tanke pa land-
skap.

3.1 Oversikt beslutssystem

Alla forandringar i landskapet grundar sig inte pa formella beslut, utan kan bero pa 16-
pande atgarder, bristande skétsel eller pagaende markanvandning, som kan berika eller
utarma. De forandringar jag beskriver har ar begransat till situationerna da nagon form
av myndighetsbeslut ska tas, vilket direkt eller indirekt kan ge aterverkningar i landska-
pet. Lopande forandringar kan dock delvis fangas upp av miljobalkens allmanna han-
synsregler, se 3.2.3.

3.1.1  Beslut pa olika nivaer

Beslut kan vara évergripande och av policykaraktér, eller detaljerade och genomféran-
deinriktade eller blandningar d&r emellan som t.ex. planering eller program. Olika slags
fragor dominerar pa olika nivaer. De genomforandeinriktade nivaerna behandlar mest
”hur” nagot ska ga till. Planeringsnivaer fokuserar platsen — "var” bor nagot lokaliseras
— medan policynivaer begrundar om” och "varfor”. Figur 2 nedan illustrerar detta.

For att bedoma styrverkan i de olika nivaernas regler — i forhallande till landskap sa val
som andra intressen — ar det en god borjan att klargdra
e vilka slags landskapsfragor som passar in i respektive skede och, mera specifikt,
for den aktuella typen av beslut, sa att aktorerna driver ratt fragor vid ratt tillfal-
le,
e hur besluten hanger ihop, eller inte, sa att viktiga fragor kan lamnas 6ver (av
lamplig aktor) och inte hamna mellan stolar, samt
e vilken kunskaps- och vardegrund beslutande har pa olika nivaer, sa att kunskap
kan tillforas beslutsnivan (av lamplig aktor) om det behovs.

Dessa fragor har jag inte mojlighet att behandla ndrmare i denna utredning, men jag be-
domer att de &r mycket viktiga fér RAA:s fortsatta arbete med konventionen.

Overgripande beslut av policykaraktar ar exempelvis Riksdagens beslut om budget,
om nya regler for provning av t.ex. vindkraft, om inriktningen av infrastrukturplane-
ringen (t.ex. prioritering av vég i vissa regioner). Andra exempel kan vara regeringens
instruktioner till sektorer med malformulering och syften, uppdrag och regleringsbrev.
Det kan vara sektorernas nationella beslut som genomfor uppdragen, t.ex. Post- och
telestyrelsens upplagg av 3G-systemet.'® Dessa beslut har vanligtvis inte ndgon formali-
serad beslutsprocess och inte heller krav pa hansyn till vissa intressen, utéver de grund-

1% Se narmare om detta i "Spelet om 3-G — en forstudie om mastfragan”, Emmelin, Séderblom, BTH Research Report
2004:26.
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laggande krav som framgar av Regeringsformen och eventuella mandat i regelverk eller
uppdrag. De flesta har dock avsevéard betydelse for landskapet. Min bedémning ar att
dessa strategiska beslutsnivaer behover gas igenom och analyseras val infor konventio-
nens inférande, sa att hansyn till landskapet kan visas dven pa de nivaer som kan ha
storst betydelse for landskapet. Provningsystemet for vindkraft och 3G har saledes en-
ligt min mening den avgorande betydelsen for landskapsinverkan, inte de enskilda
byggloven eller samraden om naturmiljo 4ven om det ar dessa som brukar fa sta i skott-
linjen.

De beslut som formuleras pa denna strategiska niva kan sallan bli konkreta. Men viktiga
forutsattningar — kvalitetskriterier — for landskapet bér anda kunna formuleras. Detta bor
rimligen ha stora likheter med konventionens formulering av landskapspolicy och kvali-
tetsmal for landskapet, men bor vara mer anpassat for just det aktuella slaget av beslut.

Pa denna niva kan det handla om att regler — eller uppdrag — ska formuleras som:

e gor fragan om landskap synlig, som en forutsattning bland andra viktiga ut-
gangspunkter,

o kréver konsekvensbeskrivningar av alternativa strategier, som tar upp foljderna
for landskapet liksom andra viktiga intressen,

e kréver att inriktningen (ambitionen, prioriteringen) av landskapets hantering i
kommande — planerande eller genomférande — beslut ska anges nar policyn eller
andra 6vergripande beslut formuleras samt

e kréver att genomfdrandet ska foljas upp.

Planer'* och program kan vara 6versiktliga och visionara eller bindande och styrande i
detalj, med eller utan fysisk/geografisk koppling. Alla beslut har inte formaliserade pro-
cedurer eller hansynskrav heller pa denna niva, men miljobalken, plan- och bygglagen
och sektorslagar ar aktuella for i vart fall vissa beslut.

Oversiktliga fysiska planer kan vara t.ex. vigutredning, jarnvéagsutredning och kommu-
nal 6versiktsplanering. De hanterar ”vad” omraden bast anvands till och bedémer "var”
lamplig lokalisering finns, t.ex. grova korridorer dar en vaglinje kan komma till. Pro-
gram kan vara ramar for fordelning av medel, t.ex. inom EU, och dess anvéndning kan
sd smaningom satta avtryck i landskap. Ramarna kan innebdra t.ex. en prioritering av
visst slag av naringsliv, en satsning pa viss kunskapsutveckling.

Fragan ar var det finns goda forutsattningar for landskapet att ta emot och for samhallet
att dra nytta av anlaggningar eller andrad markanvéandning eller andra aktiviteter som
stods av beslutet. Det kan givetvis vara svart att detaljerat ange hur éversiktliga planer
och program paverkar landskap men typiska fragor kan vara méjliga att identifiera. Det
kan kanske gélla beslutets betydelse for &ndrade samspel mellan stad/land, nya tran-
sportmonster, dndrad servicegrad eller arbetsmarknad som kan éndra bebyggelsemdns-

14 Orden planering och planlaggning innebér det samma i miljobalken som i plan- och bygglagen. "Planlaggning”
innebar atgarder for beslut, om mark- och vattenomradens anvandning, som tillkommer i vissa bestamda former och
som omfattar avvagningar mellan olika intressens (och verksamheters) ansprak pa mark- och vattenomraden; en
lamplighetsbeddmning. Med begreppet "planering” avses forberedelsen som leder fram till planldggning. Planlagg-
ning syftar i plan- och bygglagen narmast pa detaljplan men ocksa antagande av omradeshestammelser kan till en del
innefatta sddan prévning. Redovisningen i en dversiktsplan kan daremot inte innebéra ett sddant avgorande, eftersom
Oversiktsplanen endast har vagledande verkan. Planering kan med denna definition omfatta regionplaner, 6versikts-
planer och huvudparten av omradesbestammelser samt arbetet i planeringsprocesserna som foregar dessa planer och
planeringsprocesserna infor besluten om detaljplan. For véglagens del kan forstudie och végutredning liksom bered-
ningen av arbetsplan utgéra planering, medan beslut om arbetsplan ndrmast ar planlaggning.

28



Peggy Lerman 2007-01-03
Lagtolken AB

ter. Aven planer och program utan en fysisk dimension — t.ex. ramar for férdelning av
pengar — kommer ju till sist att fa ett fysiskt genomfoérande och ar darfor av relevans for
landskapet. Pa en icke-geografisk beslutsniva kan losningen vara att lagga fast hur man
bor styra kommande beslut, sa att landskapet medvetandegors och beaktas.

Detaljerade planer som exempelvis arbetsplan for vég, jarnvagplan och detaljplan en-
ligt plan- och bygglagen, medger viss markanvéndning, kan ge byggratt och anvisa
principer (men séllan alla detaljer) for utformning. Det finns fortfarande "var-fragor”
kvar for beslutet, men nu mera med inriktning pa placeringen inom en korridor eller
tomt snarare an lokalisering i landskapet av korridorer eller omraden.

Beslutens mera detaljerade styrverkan gor att de maste hantera dven genomférande-
inriktade fragor om “hur”.

| denna planniva &r det viktigt att fa:

e viktiga aspekter pa landskapet synliga, som en forutsattning bland andra som ska
beaktas vid avvagningar i beslut, pa en for nivan lamplig detaljeringsniva,

e Dbeslutsunderlag som blir tillrackligt brett och djupt om landskapet, med avseen-
de pa de sakfragor som planen far hantera (vilket séllan ar allt),

e konsekvensbeskrivningar av alternativa placeringar och utformningar med tanke
pa foljderna for aven landskapet,

e Kklargjort vilka genomforandefragor som maste foljas upp i de fortsatta besluten,
sa att inte tidigare ambitioner faller pa malsnéret.

Detaljerade planer maste saledes klara av att konkretisera vilka "hur-fragor” som senare
ska fullfoljas i byggande och drift.

Tillstandsbeslut om den konkreta verksamheten (miljofarlig verksamhet, byggande i
vatten, byggande av anlaggningar m.m.) ar inte inriktade pa att sékra landskapet; det &r
en fraga bland manga. | alla beslut som &r kopplade till miljobalken finns dock allmant
krav pd att beskriva betydande inverkan pa landskap, genom kravet pa MKB, och beak-
ta vissa landskap genom hushallningsreglerna respektive alla landskap genom hénsyns-
reglerna.

| denna beslutsniva ar det liksom pa plannivan ovan viktigt att fa:

o viktiga aspekter pa landskapet synliga, som en forutsattning bland andra som ska
beaktas vid avvagningar i beslut, pa en for nivan lamplig detaljeringsniva,

e Dbeslutsunderlag som blir tillrackligt brett och djupt om landskapet, med avseen-
de pa de sakfragor som beslutet far hantera (vilket séllan &r allt),

o konsekvensbeskrivningar av alternativa utformningar med tanke pa foljderna for
aven landskapet,

e Kklargjort vilka genomférandefragor som maste foljas upp i de fortsatta besluten,
sa att inte tidigare ambitioner faller pa malsnoret.

Genomforandebeslut ar séllan reglerade av procedurer eller héansynskrav. De allménna
hansynskraven i miljobalken géller i och for sig for landskap i allménhet. Hansyn till
landskapet beror dock i praktiken pa att det finns villkor i tidigare beslut som tydliggor
kraven samt att dessa verkligen blir en del av upphandling, avtal och byggdokument.
Om villkor inte klargérs vid upphandling, da anlaggningar utformas under byggandet
etc., och om det inte finns sanktioner motsvarande dem som brukar finns for férsening-
ar, sa lar det bli besvikelser i manga fall nar resultatet val star dar. Goda ambitioner och
langvarigt arbete kan falla pa malsnoret.
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Policy Vad vill vi? Varfor det?

Om
Program Vad ska uppnas? Vilka forutséttningar
styr? Vem har ansvar for vilken del? Var
Oversiktliga fysiska planer Vad &r lamplig anvand- Hur

ning av mark och vatten? Vilka intressen konkurre-
rar? Samverkar?

Detaljerade planer Var placeras projekten? Princi-
per fér utformning? For genomférande?

Projektprévning Ar detta tillatet? Hur far det
genomféras?

Genomfdérande Vem ansvarar for vad? Nar fullfoljs
det? Vem foljer upp? Vem betalar vad?

Figur 2 Beslutsnivaer

3.1.2 Granser for beslut

Né&r beslut omgardas av regler, kan detta illustreras av ett ”beslutshus”. Tanken &r att
beslut ar lagliga inne i huset. Huset byggs upp av regler med olika funktion. For varje
beslutssituation behdver byggas ett unikt hus, med de regler som ar tillampbara i just det
aktuella fallet. Beroende pa hur manga och hur starka regler som galler for ett visst be-
slut, kan huset vara mer eller mindre stabilt. Jag ska har beskriva hur modellen kan fun-
gera som stdd for beslut. Figur 3 nedan illustrerar.

Beslutet inne i rummet bestar av en avvagning mellan olika intressen som halsa, eko-
nomi, funktion, teknik etc., ofta i syftet att na det samlat lampligaste resultatet med tan-
ke pa hallbar utveckling. Miljobalkens hansynsregler ar typiskt exempel pa avvagnings-
regler i “rummet”. Beslutsrummet avgransas av "takregler” som hushallar med langsik-
tiga varden for samhéllet, t.ex. riksintressena, "golvregler” som ska stoppa allvarliga
skador, t.ex. miljokvalitetsnormer, och “vaggregler” som varierar med den plats och den
politik som &r aktuell. Ar det en okénslig plats blir det mer utrymme i rummet for beslu-
tet att breda ut sig pa. Ar det en kénslig plats med manga ansprék, far beslutet mindre
svangrum. Finns detaljerad politik — som t.ex. mal — ger det tydliga anvisningar for hur
avvagningar ska ga till, vilket minskar beslutandens utrymme for egna bedémningar.
Saknas en politik far den ”skapas” genom beslutet, vilket ger beslutanden stor plats.

Rummets regler ska ger stod for beslutsfattarens bedémningar, men hansynskraven
skiljer sig at i olika lagar och alla beslut har som sagt inte stod av tydliga hansynskrav.
En vanlig avvagningssituation ar mellan miljé och ekonomi, men &ven konkurrens mel-
lan miljointressen ar tdimligen vanligt. Ett annat exempel &r infrastrukturplaner som ska
beakta natur, kultur, landskap och estetik jamte fragor om teknik och ekonomi, enskil-
das intressen, fastighetsforhallanden m.m. Nar det géller avvagning mellan konkurre-
rande markanvéandningsintressen (av allmén art) ska den kommunala 6versiktsplanen
redovisa kommunala prioriteringar, och statens eventuellt avvikande mening ska finnas
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i lansstyrelsen granskningsyttrande.'® Landskapet kan vara ett av intressena som beak-
tas vid avvagning, men det finns inte tydliga hdnsynskrav specifikt for landskap.

Taket representerar varden som samhallet behdver for sin fortlevnad och som vi maste
hushalla med, for att ha resurser aven for kommande generationers behov. Reglerna i
taket medger bruk av resurserna, men kraver att besluten grundas pa langsiktiga bedom-
ningar. Det kan exempelvis galla natur- och kulturmiljo av varde for friluftsliv och hélsa
— dvs. landskap — som kan klassificeras som riksintressen, reservat (t.ex. landskapsbild),
fornlamningsmiljo eller liknande. Det géller emellertid ocksa anvandbara strukturer och
system for samhéllet, som bebyggelse, grona kilar, kommunikationsstrak — dvs. land-
skap i staden — och flera av dem kan vara riksintressen. Alternativa méjligheter kan be-
hova diskuteras, for att bedéma om det gar att undvika misshushallning och oka nyttan.
Landskapet &r uppenbarligen en viktig del av taket och idag ar regler om riksintressen
och reservat exempel som tvingar oss att se framat och bara vid ytterst goda skal for-
bruka landskapsresursen. Noteras bor dock att dessa regler galler langt ifran alla beslut
som forbrukar landskapsresurserna.

Golvet ska hindra att samhallet i vissa avseenden blir samre dn vad som ar acceptabelt.
Golvbréadorna ar darmed olika slags stoppregler, men de &r inte sd manga. Flertalet reg-
ler som brukar kallas stopp &r mjuka — en slags rullstopp — och skador godtas om det
bara finns tillrackligt starka skal. Miljobalken har de flesta, men fa ar relevanta for land-
skap. Det allmanna halsotillstandet far inte allvarligt forsamras. Luften far inte bli smut-
sigare an visst gransvarde (miljokvalitetsnorm) anger. Vidare tillats (i princip) inte ska-
dor pa naturnatverket Natura 2000. Den delméangd i landskapet som ar natur har saledes
delvis ett starkt skydd.

Vaggarna i huset ar flyttbara, eftersom de beror pa de faktiska (fysiska) forutsattning-
arna pa en viss plats respektive de praktiska (politiska) ambitionerna vid en viss tid.
Kommunens fysiska planering synliggor platsens egenskaper, varden, ansprak, hot, och
ger darigenom forutsattningar for att genomfora en idé just dar. Politiska mal, myndig-
heters goda rad och andra ambitionsyttringar ger — mjukare men dock — forutsattningar
och ger i vart fall stod for att utvardera vad som ar rimlig hansynsniva i rummet. Om tak
och golv beskrivs som tankevackande och hindrande, ar vaggarna mera genomférande-
inriktade till sin karaktdr — vilka beslut &r "majliga” att ta? Gar beslutet att genomfora
pa en viss plats, rent faktiskt, till en godtagbar kostnad? Har det acceptans i samhallet?

Sammanfattningsvis vill jag understryka att det inte &r intressant vilken modell som
anvands for att se hur regler sétter granser for beslut, men att det &r nédvéndigt att ana-
lysera detta. Vid den analysen ar det de samlade kraven pa en viss idé/ férandring som
ar intressanta, inte en uppdelning lag for lag. Bara vid en sddan samlad analys, besluts-
typ for beslutstyp, kan man se om det finns skydd for landskap eller om det finns hal i
nagon vagg.

151 kap 3§ 1st, 4 kap 1, 2 och 9 §§ PBL. Beslutsfattaren kan i ett visst fall ha en annan mening, eftersom dversikts-
plan inte &r bindande, men kan inte utan motiv avvika frén de prioriteringar kommun och stat enats om. 1 kap 38§ 1st,
6 kap 118 MB, 58 forordningen (1999:896) om hushallning med mark- och vattenomraden m.m. Beslutet maste ange
hur det forhaller sig till planerna. Vid planlaggning (detaljplan t.ex.) binds emellertid prioriteringen mellan konkurre-
rande markanvandningsintressen, och beslutanden kan i princip inte avvika fran den medgivna markanvéandningen.
Detaljplan binder t.ex. mgjligheten till lov, arbetsplan, jarnvagsplan och tillstand enligt miljcbalken, genom att dessa
endast i ringa grad far skilja sig fran planlaggningen ("mindre avvikelse™). En radanmérkning (dvs. gnall) ar att se-
naste &ndringen av miljobalken nu &ndrat detta sedan mycket l&nge inarbetade begrepp — men endast i miljobalken —
till ”sma avvikelser”... Gulligt men obegripligt.
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Lampliga egen- Hoga varden ta tillvara Haller vardena pa sikt?
skaper? o
P Riksintressen (3-4 kap MB) Vilka alternativ framjar
Vilka alternativ bast?
tar bast tillvara Skyddsbeslut (delar av 7 kap MB)
platsen? Resurser (2-4 kap, 12 kap MB)
RS
Lamplighet
\ P9 Framjas politiska mal?
Rimlig hansyn (2 kap 7 § MB, L
Faktiska forutsattningar 1-3 ki?p PBL)T 47( 13 §p§ Vigla- ] . e
en) Poljtjska forutsattningar
egenskaper g I
véirden Awvagning mellan intressen Politisk vilja - mal
) (lkap18,2kap78MB,3 Allménna rad
laget kap 1 § MB)
Penpar
behoven
(1 Kap 1 8 MB, 1- 3 kap PBL)
(2kap 1-2 88, 3-5 kap PBL)
(3kap 1 8§ MB)

Samre far det inte bli N\
Miljékvalitetsnormer Iuft, vatten m.m. (5 kap MB) \

Stopp for planer som skadar h & s (12 kap PBL)

Detaljplanegranser skydd hdlsa m.m. (5:7.11 PBL) [ k|arar beslutet grénserna?

Riskomréaden (fororeningar) (10 kap MB) Alternativ som okar margi-

Stoppregler Natura 2000 (7 kap MB) nalerna?

Figur 3  Beslutshuset med regelexempel

3.2 Miljébalken

Eftersom miljobalken &r sa grundlaggande nar det géller hansyn till omgivningen (ordet
motsvarande “environment”) gar jag genom den ganska noga. Alla styrmedel &r inte
betydelsefulla for landskap, men flertalet av dem kan i vart fall indirekt spela en roll.

Det kan vara intressant att veta att ordet landskap forekommer i fyra olika sammanhang
i miljébalken:

e i beskrivningen av tva riksintressen'®
e ikravet pd innehdll i MKBY
e i motiven fér nationalpark och kulturreservat'®

e i hansynskraven for jordbruket™

® MB 4 kap 2 och 7 §§
17 MB 6 kap 3 och 12 §§
¥ MB 7 kap 2 och 9 §§
®MB 12 kap 8 §
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3.2.1  Oversikt av innehallet

Reglerna i miljobalken har olika huvudsyften. De fokuserar dels platsen (t.ex. skydd av
omraden), dels verksamheter och atgarder (t.ex. tillstandskrav for vattenverksamhet),
dels aktorer (t.ex. verksamhetsutdvares egenkontroll, myndigheters beslutsansvar eller
tillsynsansvar), dels procedurer och kunskapsunderlag (t.ex. prévningsprocesser respek-
tive planer och MKB). Sedan finns det regler som ska anvandas vid (i princip) alla de
ndmnda situationerna, t.ex. de allménna hansynsreglerna och den inledande portalpara-
grafen. Huvudtanken i miljobalken &r att de olika avdelningarna — kapitlen — ska sam-
spela, och det racker sallan att se bara i ett kapitel for att fa klarlagt vad som géller.

Beddmningsgrunder och beslutsunderlag

Avd 1 med kap 1-6 behandlar bedémningsgrunder och beslutsunderlag. Den inledande
portalparagrafen® lagger fast att syftet med miljobalkens bestammelser &r att framja en
hallbar utveckling, med en hélsosam och god milj6 for kommande generationer. | av-
delning 1 finns &ven kap 2 med de oerhort viktiga allménna hansynsreglerna” som ska
tillampas av myndigheter och iakttas av alla och envar?. I det kapitlet finns ocksa de
grundlaggande stoppreglerna®. Sarskild hansyn ska visas allméanna intressen i mark och
vatten, bl.a. riksintressen®, i enlighet med 3 och 4 kap. Det nya styrmedlet miljokvali-
tetsnormer (MKN) finns i kap 5 har®. Beslutsunderlag finns i kap 6. Kunskap &r ett
genomgaende tema i konventionen, och av sarskild betydelse &ar darfor kraven pa be-
slutsunderlag: miljokonsekvensbeddmning for projekt® respektive for planer och pro-
gram®, 6versiktsplan, detaljplan, atgardsprogram for MKN? samt planeringsunderlag
om hushallning med mark och vatten®. Det finns ocks& en méjlighet att avkrava kom-
muner redovisning av hur MKN och hushallningen med mark och vatten ska tillgodoses
i planer enligt PBL%.

Omréadesskydd

Avdelning 2 handlar om hur man kan skydda omraden och arter, med tyngdpunkt i kap
7 och 8. Logiskt hor aven kap 10 om fororenade omraden till denna grupp regler. Det &r
i denna avdelning vi hittar reservat, biotopskydd, strandskydd mm, dvs. en stor det av
de viktigaste redskapen for bevarande av landskap.

Verksamheter

Avdelning 3 reglerar vilka verksamheter och atgarder som ska miljoprévas, huvudsakli-
gen miljofarlig verksamhet® och vattenverksamhet®, men aven étgérder som t.ex. vilt-

2MB1kapl§

1 MB 2 kap

22 MKN i MB 2 kap 7 § 2 st och halsa i MB 10 § 1 st 2 meningen.
2 MB 3 och 4 kap

* MB 5 kap och forordningarna SFS 2001:527, 2001:554 2004:675.
> MB 6 kap 3-10 §§

% MB 6 kap 11-18 §§

2" MB 6 kap 19 §

%2 MB 6 kap 20 §

2 MB 6 kap 21 §

%0 MB 9 kap 1-3 §§, forordningen SFS 1998:899
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hagn®2. Prévningen av verksamheterna bygger pa de generella hansynskraven (dvs. kap
2-5 i miljobalken) och tillampningen av kraven finns i de avsnitt som fordjupar dessa
fragor.

Det ar vanligt att bedémningen av verksamheter utifran de allméanna hansynsreglerna i
miljobalken 2 kap tar upp fragor om landskapsbild, ett exempel pa formulering &r att
vindkraftverk skulle "genom sin avvikande placering och héjd paverka landskapsbilden
pd ett markant satt.” ** Ett annat exempel dar vindkraft godtogs, sager att inverkan pa
landskapsbild ar relativt mattlig. Det ar ett hogexploaterat jordbruksomrade mellan en
riksvag och europavag dar andra hoga anlaggningar finns inom synhall.** Meningarna
gar ibland isar — i det senaste fallet avstyrkte saval lansstyrelsen som Boverket lokalise-
ringen. Ibland &r det olika mening om landskapets betydelse... Ett vindkraftarende god-
togs av lansstyrelse och miljddomstol, med motivet att det var ett landskap utan sarskil-
da natur- eller kulturmiljévarden. Miljodéverdomstolen sa nej med motivet att det fanns
risk for storningar samt att det skulle bli ett "dominerande inslag i det flacka jordbruks-
landskapet med smaskalig bebyggelse runt omkring.”>

| denna avdelning 3 finns emellertid dven en lang rad sarskilda hansynskrav utéver de
grundlaggande i 2 kap, t.ex. for takt®®, avioppsvatten®, halsoskydd, grundvattentak-
ter®®, vattenverksamhet*’, jordbruk**, kemiska produkter®?, avfall**. De kan dels direkt
skydda delméngder i landskap — som for verksamheterna takt och jordbruk — och dels
indirekt som t.ex. via restriktioner for kemikalieanvandning.

| praxis finns en langs rad rattsfall som vid tillampningen av de speciella hansynskraven
beaktar dven delmangder av landskap. Exempelvis har vid tillampningen av I6nsam-
hetskravet for vattenverksamhet framforts att nyttan inte 6vervéager skadan pa landskap-
bild och natur.* A andra sidan har ékat elpris gjort att vattenkraft som stoppades av
miljodomstolen godtogs av Miljoéverdomstolen — det hade blivit sa Iénsamt att skador
pa natur och landskapsbild godtogs. Domstolen hanvisar till karnkraftens avveckling
och behovet av el samt ékat elpris.*

¥ MB 11 kap 2-5 §§

2MB12kap 11§

% Miljpoverdomstolens dom den 29 december 2003 i M 7625-00 samt M 623-02 — Vallberga resp Skottorp i Laholm
3 Miljpoverdomstolens dom den 5 juli 2004 i M 9178-02, Lund och Esl6v.
% Miljooverdomstolens dom den 12 januari 2005 i M 440-04, Eslév.

% MB 9 kap 6a §

S MB9kap7§

®¥MB9kap 9§

¥ MB 9 kap 10 §

0 MB 11 kap 6-8 88

1 MB 12 kap 8-10 §§, forordningen 1998:915

2 MB 14 kap, 17-18 §§ exempelvis.

*3 MB 15 kap, 5a § och 6 § t.ex.

* Vanersborgs miljédomstols dom den 31 januari 2003 i M 121-99

> Miljosverdomstolens dom den 28 juni 2005 i M 1679-03
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Prévningsprocesser

Avdelning 4 med kap 16-25 ger gemensamma regler om prévningen, vilka dock sedan
specificeras for olika typer av verksamheter (t.ex. vattenverksamheter och dispenser
fran omradesskydd). Kapitel 17 och féljande reglerar prévningsprocessens olika steg
hos olika beslutsinstanser, t.ex. vad en ansokan och beslut (dom) ska innehalla, dverkla-
gande m.m.

Procedurerna mm &r forstas inte av inriktade specifikt pa landskap, men flera av dem
har tydliga mojligheter for konventionen. | kap 16 finns t.ex. allmanna regler om prov-

ningen, som tidsbegransning av tillstdnd, men ocksa en mera aktiv méjlighet*®: Tillstand
eller dispens ... forenas med skyldighet att utfora eller bekosta sarskild undersékning av berort omrade,
sarskilda atgarder for att bevara berért omrade, och sarskilda atgérder for att kompensera det intrang i
allménna intressen som verksamheten medfor.

Beslut*” ska alltid innehalla de villkor som behévs bl.a. med avseende pa hushéllningen
med mark, vatten och andra naturresurser, vilket skulle kunna avse landskapet. Noteras
bér i sammanhanget att ansékan*® ska innehéalla forslag till skyddsatgarder eller andra
forsiktighetsmatt, samt de dvriga uppgifter som behovs for att bedéma hur de allméanna
hansynsreglerna i 2 kap. iakttas. Detta &r en bra ingang fér landskapet.

Ansdkan kungors i princip alltid i ortspressen, och aktorer med intresse for landskap
kan lamna synpunkter®. Lansstyrelsen &r en av de aktérer som i princip far alla ansok-
ningar, och ar darmed en nyckelaktor for att bevaka landskapets intressen.

Nar det géaller mojligheten att Overklaga bor foljande rattsfall uppmarksammas. Rétten
att klaga pa beslut om vindkraft har utstrackts.>® Motivet synes vara att verken syns pa
langt hall. Man kan uppfatta detta sa att landskapets betydelse for allméanheten har er-
kénts som ett skal for att fa hojd status i rattsprocesserna — sakagare med klagoratt.

Om det for beddmning av malet behdvs nagon sarskild utredning eller vardering, kan
miljodomstolen férordna sakkunniga att géra undersokning och avge utlatande. Regeln
skulle kunna gélla landskapet, men har savitt jag kunnat utrona aldrig anvants sa.

For mal som prévas av miljodomstol halls i princip alltid syn pa platsen medan lanssty-
relse och kommun gor det bara om det behovs for utredningen i &rendet, i praktiken
nastan aldrig. Vardet av att faktiskt se landskapet, fysiskt, var en av de tydligaste signa-
lerna fran RAA:s hostmote 2006. En andrad praktik hos lansstyrelse och kommun, dvs.
en syn pa platsen, kunde enligt min mening vara av stort varde for landskapet.

Tillsyn mm

Avdelning 5 galler tillsyn, egenkontroll mm och avd 6 och 7 reglerar paféljder, avgifter
och liknande. Med tanke pa landskap bor foljande namnas.

Tillsynen avser allt som omfattas av miljobalken, dvs. dven sadant som inte maste pro-
vas av myndighet, och kunde darfor hantera landskapforandringar till f6ljd av pagaende
markanvandning och bristande skotsel. Detta &r emellertid inte brukligt och resursskal

“®MB 16 kap 9 §

4T MB 22 kap 25 § 9p

“MB22kap 18§

“MB 22 kap 3 §

%0 Miljvéverdomstolens dom den 30 juni 2005 i M 8141-04
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talar emot att sa kommer att ske, om inte det skapas sarskilda initiativ. Det finns dock
ett fardigt system med redskap — foreldgganden, viten, réttelse etc. — som kunde anvén-
das. Vidare ska den som bedriver verksamhet eller vidtar atgarder som kan paverka mil-
jon fortlopande planera och kontrollera sa att sadan paverkan motverkas eller férebyggs.
Denne ska ocksa genom egna undersokningar eller pa annat satt halla sig underrattad
om péverkan pa miljon. Aven detta kunde anvindas for landskap, men inte heller detta
ar brukligt.

Vissa atgarder i landskap klassificeras som brottslig garning, t.ex. att med uppsat eller
av oaktsamhet i strandskyddsomrade vidta forbjuden atgard. Ett annat exempel &r den
som skapar risk for skada i kulturreservat genom att utféra schaktning, uppodling,
markavvattning, plantering eller anvéanda bekdmpningsmedel.

Nedskrapning ar ocksa ett brott. | ett fall bedomdes ett strandat fartyg — som forvisso
utgjorde ett storande och forfulande inslag i landskapsbilden - inte som nedskrapning
eftersom det inte ansags 6vergivet. Visserligen var det rostigt, nerklottrat och med kros-
sade rutor, men det hade presenning som regnskydd och hade &tminstone nagon gang
lamnat stranden och atervant. Fler argument mot straff var att det lag fortojt vid strand
och inte kunde anses som ett frammande inslag i miljon.**

Skydd av omraden kan grunda ersattningsratt for fastighetsagare, om pagaende markan-
vandning inom berord del fastigheten avsevart férsvaras.

3.2.2 Portalparagrafen
Stilbildande

Portalen kan ségas skapa monstret for tolkningen av alla foljande regler. Portalen anger

t.ex. den grundsyn som avilar miljobalkens tillampare: naturen har ett skyddsvérde i sig

och manniskans réatt att forandra och bruka den ar forenad med ett forvaltaransvar. Detta
ger som synes stod for delmangder av landskap.

Portalen innehaller manga perspektiv pa miljo:

MB 1 kap 1 § 2 st Miljobalken skall tillampas sé att

1. manniskors hélsa och miljon skyddas mot skador och oldgenheter oavsett om dessa orsakas av forore-
ningar eller annan paverkan,

2. vardefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och vardas,

3. den biologiska mangfalden bevaras,

4. mark, vatten och fysisk miljo i dvrigt anvands sa att en fran ekologisk, social, kulturell och samhalls-
ekonomisk synpunkt langsiktigt god hushallning tryggas, och

5. ateranvandning och atervinning liksom annan hushallning med material, ravaror och energi framjas sa
att ett kretslopp uppnas.

Forarbetena anger att begreppsparet "hélsa & miljo” syftar pa alla relevanta delar av
punkterna ovan, vilka ska lasas in i alla regler i balken dé&r detta samlingsbegrepp an-
véands.>? Detta ar en viktig fraga, eftersom "halsa och milj6” aterkommande anvands i
foljande kapitel. Aven har finns flera komponenter av betydelse for landskap, men var-
dagslandskapen syns inte. Det ar inte en exkluderande definition® men det innebar anda
att det blir svarare att havda ett stod for vardagsvarden genom miljobalken.

51 Svea hovratts dom den 9 oktober 2001 i B 5546-00
52 Prop. 1997/98:45 del 2 s 8 Gverst
58 prop. 1997/98:45 del 2 s 645 nederst
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Det &r vart att notera att storning fér manniskors hélsa dven kan bero pa minskad skon-

het. Sdledes har i praxis godtagits att mast dels kan ge anledning till oro (pa grund av

stralning) men ocksa att dess forfulning av landskapet kan ge upphov till estetisk stor-
. 54

ning.

En viktig innebord av portalen &r att det vid situationer da det finns alternativa losningar
och tveksamhet rader om vad som bor beslutas, ska den 16sning valjas som mest sanno-
likt gynnar uthallig utveckling™. Jag har dock inte sett portalen tillimpad pé detta satt
annu. Om landskapets varden for hallbar utveckling tydliggors, kan dock denna funk-
tion hos portalen — sdkandet efter bésta alternativ — vara mycket starkt stod for konven-
tionen.

Sammanfattningsvis, sétter portalen fokus pa fragor vi standigt behover tanka pa for
att na hallbarhet och ger en gemensam utgangspunkt for bedémningar som gors inom
hela miljobalken. Genom att miljobalken ska tillampas &ven i andra lagar, exempelvis
vaglagen och till viss del &ven plan- och bygglagen, blir rackvidden for portalen mycket
omfattande.*® Det &r dock i forsta hand den 6vre delen av ”pyramiden” som blir ihag-
kommen med hjélp av portalen och vardagslandskap skulle behdva synliggoras.

Miljokvalitetsmal kan ge tankestod

Portalen far lite kott pa benen genom miljokvalitetsmal som Riksdagen tagit beslut om
sedan 1999. Malen pekar ut prioriterade fragestallningar som behdver uppmarksammas
sérskilt nar hansynsregler m.fl. ska tillampas. Om landskap syns tydlig hér, kan det med
andra ord hjalpa till att fa portalen att racka langre ner i "pyramiden”.

Miljokvalitetsmal ar av overgripande karaktéar och definierar ett tillstdnd i miljon som
miljoarbetet ska sikta mot. Sociala och ekonomiska mal har inte motsvarande rutiner.
Formulering av detta slag av mal finns dock i propositioner om folkhalsa och om strate-
gier for hallbar utveckling.

Delmal ska ange inriktning och tidsperspektiv i det konkreta miljoarbetet, dvs. ge und-
erlag for miljopolitiska atgarder och prioriteringar inom olika samhéllssektorer. Formu-
lering av nationella miljokvalitetsmal sker huvudsakligen av regering och centrala verk.
Beslut om 16 6vergripande mal och ca 70 delmal®’ har fattats av Riksdagen. Riksdagen
tog beslut om delmalen pa eget initiativ, med motivet att Riksdagen ska fatta konkreta
och dverskadliga beslut om saval miljopolitikens mal som medel. For regional niva har
lansstyrelserna uppdraget att formulera miljomalen. Kommuner kan formulera lokala
miljomal pa olika satt, t.ex. i formella sammanhang som den fysiska planeringen eller
informellt i samband med Agenda 21 eller sarskilda miljostrategier. Uppféljning och
utvardering av miljokvalitetsmal samordnas av Miljomalsradet, knutet till Naturvards-
verket, och genomfors huvudsakligen av centrala verk och lansstyrelser. Rapporteringen
ar ett centralt beslutsunderlag for riksdagens miljopolitiska stallningstaganden. Rappor-

5 Miljoéverdomstolens dom i M 7485-04, miljodomstolens i Vanersborg dom den 30 november 2005 i M 3054-04
% prop. 1997/98:45 del 2, specialmotiven till 1 kap 1 §.

% En "lista” ver vilka lagar som har hanvisning till reglerna i miljébalken finns i prop. 1997/98:145 Féljdlagstift-
ningen.

57 Malen &r synnerligen olika till karaktaren och kan ibland knappast betraktas som mal alls, i den mening som bér

avses nar det galler malstyrning mot viss kvalitet eller egenskap, som &r fallet med landskapskonventionen. Ett mal
kan vara att atgardsprogram ska upprattas, vilket sager ingenting alls om vilken kvalitet som var avsedd att nas. Om
detta skriver Lars Emmelin bl.a. i BTH Research Report 2004:09 "Miljoregler - hinder for utveckling och god mil-

jo?”
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teringen har granskats 2005 av Riksrevisionen. Brister anges vara otillracklig beskriv-
ning av orsaker till miljoproblem, av atgarders effekter samt av malkonflikter. Slutsat-
sen ar att bristerna delvis beror pa ansvarsfordelning och radets stallning.

Det finns ingen rattslig grund for att tillampa mal om miljokvalitet eller om sociala eller
ekonomiska forhallanden, exempelvis som en form av gransvérde eller hansynskrav.
Bristande maluppfyllelse ar darmed inte ensamt tillrackligt for att neka tillstand, plan-
laggning etc., utan beslutet maste bygga pa krav i respektive regelverk. Miljobalkens
hansynsregler ar det huvudsakliga instrumentet dar miljokvalitetsmal kan ge avvag-
ningsstod. Miljokvalitetsmal — men inte sociala eller ekonomiska mal — &r avsedda en-
bart att ge ledning vid miljobalkens tillampning, enligt forarbetena. Tillampningen av
regler bygger pa bedémningar, sasom avvagning mellan konkurrerande intressen eller
beddmning huruvida visst kriterium uppfyllts. Malen kan ge stod for de bedémningarna,
men anvandbarheten beror pa vad som ska bedémas och hur malen ar formulerade.

Ett exempel dér exploatering godtogs trots gedigna hot mot mal, ar vindkraft pa fjallet
Uljabuouda i Arvidsjaur.®® Naturvéardsverket, Kammarkollegium och lansstyrelse av-
styrkte med motiven att omradets helhetsvarden inte kan bevaras. Omradet har mycket
hoga varden i egenskap av ett storre sammanhangande ordrt omrade dar skogar, lagfjall,
myrar och sjoar bildar en exklusiv enhet. Nar det géller landskapsbilden, gar omradets
karaktér av storslagenhet forlorad. ”Storslagen fjallmiljo™ liksom “levande skogar” kan
med exploateringen saledes inte tillgodoses. Men domstolens liksom regeringens sam-
lade bedomning var att exploateringens verkan i forhallande till miljomalen inte utgjor-
de hinder. Se a&ven kommentaren i avsnitt 3.2.3 om hénsynsreglerna.

Ett nyligen avgjort fall har emellertid i stor utstrackning tagit fasta pa malen, pa ett satt
som visar att dven véagledande — mjukt — stod kan vara starkt. Miljoéverdomstolen kon-
staterar att det inte ar forenligt med miljobalkens mal — mot bakgrund av nationella och
kommunala miljokvalitetsmal — att lata dgaren till en fritidsfastighet i Stockholms skar-
gard ha vattentoalett med minireningsverk.> Bakgrunden &r féljande. Kommunen har
stora problem med enskilda avlopp och har utvecklat lokala mal om bl.a. kretsloppsan-
passning. Naturvardsverket framholl att insatser maste goras i Stockholms skargard for
att begransa narsaltsutslapp, om Ingen 6vergddning ska nas. Utslappen fran bara den
aktuella vattentoaletten ar forstas obetydliga, men om det blir manga motsvarande toa-
letter blir det beaktansvart. Domstolens utgangspunkt &r att lika fall maste behandlas
lika. Om en anldggning godtas, ar det svart att neka andra och det &r manga liknande
fall. Provningen maste darfor beakta redan nu, vad som samlat kan bli foljden. Det ar
alltsa konsekvenserna av en tankbar summa anlaggningar (kumulativa effekter) som
bedéms. Prévningen barjar vanligen med teknik och forsiktighetsmatt. | detta fall sager
domstolen emellertid att kommunens tydliga mal och agerande ger anledning att istéllet
borja med att beddma om balkens mal om hallbarhet klaras. Domstolen prévar darmed
overgripande om verksamheten &r forenlig med hallbar utveckling och malet om 6ver-
godning. Domstolen framhaller det viktiga samspelet mellan balkens mal och kraven pa
hansyn, dar avsikten ar att miljomal ska ge vagledning om vad som &r rimliga krav.
Slutsatsen &r att vattentoalett inte ar tillrackligt robust I6sning for att langsiktigt reduce-
ra narsalter. Det ar darmed inte forenligt med miljobalkens mal att godta anlaggningen
och det skulle forsvara mojligheten att na malet Ingen 6vergodning. Losningen bor, i

%8 Miljsdomstolens yttrande den 19 maj 2003 i M 121-01, med regeringens tillatlighet den 15 september 2006.
% Miljoéverdomstolens dom den 9 november 2006 i M 9983-04.
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enlighet med lokala mal, vara torrtoalett, sager domstolen. Detta ar forvisso ett mycket
intressant fall, men det &r svart att gissa hur det skulle ha blivit med ett mera visionart
landskapsmal. Det gar i alla fall att rakna pa utslappen....

Miljokvalitetsmal ska (dvs. maste) anvandas dven som instrument for prioriteringar i
myndigheters lopande arbete. Denna styrning framgar av t.ex. verksinstruktioner, re-
gleringsbrev och uppdrag fran regeringen. Observera att det ar dessa formaliserade do-
kument som leder till "Maste”, inte malen i sig.

Miljokvalitetsmalens huvudsakliga funktion &r saledes beslutsunderlag som visar poli-
tiska prioriteringar i miljoarbetet. Nagra for landskapet viktiga mal ar foljande.

Malet "Rikt odlingslandskap” ar forstas sarskilt intressant. Delmalen anger att landska-
pets varde for biologisk produktion och livsmedel ska skyddas. Biologisk mangfald och
kulturmiljovarden ska starkas. Det kraver ett vélbalanserat naringstillstand och lag for-
oreningshalt. Brukningen ska minimera negativa effekter och ekologisk odling 6ka.
Frammande arter ska inte introduceras. Varden som uppkommit genom traditionsenlig
skotsel ska bevaras och angs- och hagmarker skétas. Odlingslandskap som torrlaggs ska
successivt aterfa hydrologiska och ekologiska funktioner.

Awven "Levande sjoar och vattendrag” r relevant. Ytvatten ska vara variationsrika livs-
miljoer och manga fragestallningar hanger samman med ytvattnet: produk-
tionsformagan, biologisk mangfald, kulturmiljéer, landskapets ekologiska och vatten-
hushallande funktion, friluftsliv.

”Levande skargard” rymmer i sig en paradox; manniskors bruk av skargarden kan be-
traktas som ett hot mot vardena dar men samtidigt bekréaftar malet att skargarden ska
vara levande i betydelsen bebodd. Upplevelser till f6ljd av natur- och kulturmiljéer &r
grunden for rekreationsvarden men nyttjandet ska bedrivas hallbart.

”Levande skogar” handlar om att skogens varde for biologisk produktion, biologisk
mangfald, kulturmiljovarden och sociala varden ska varnas. Naturliga funktioner och
processer ska uppratthallas. Frammande arter ska inte introduceras och hotade arter ska
kunna spridas. Ytterligare skogsomraden ska skyddas pa grund av naturvardena.

"Storslagna fjall” har t.o.m. ett namn som bygger pa kanslan for landskap! Vara fjall ar
Europas mest opaverkade miljoer med mycket hdga natur-, kultur- och upplevelsevar-
den men med stor kanslighet for yttre storningar. Tysta omraden &r allt mera sallsynta.
Karaktaren av betespraglat storslaget landskap med vidstrackta omraden ska bevaras.
Nyttjande av fjallen ska bedrivas med hansyn till den langsiktiga produktionsformagan
samt de namnda vérdena. Hotade arter ska kunna spridas. Buller, féroreningar och stor-
ningar ska minimeras. Barmarkskdrning bor ge enbart forsumbara skador.

Nar det galler "God bebyggd milj6” &ar landskapet dock inte lika dominerande utan ma-
let rymmer allt méjligt fran komposter till grushushallning. Dar ska dock finnas skon-
hetsupplevelser och trevnad liksom ett varierat utbud som ger manniskor méjlighet till
rikt liv. Vérden ska tas till vara och utvecklas. Detta skapas bl.a. genom att byggnader
lokaliseras och utformas miljoanpassat och sa att god hushallning framjas. Natur- och
gronomraden ska varnas sa att lek, halsosamt lokalklimat mm tillgodoses. Estetiska var-
den ska forstarkas. Miljoanpassade kollektivsystem av god kvalité boér finnas. Avfall
och restprodukter maste sorteras och aterforas i ett balanserat samspel med omgivning-
en. Trafikbullret behdver minska.
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Malen ar inte formellt kopplade till miljobalken, men kan som sagt fungera tolknings-

stod vid avvégningar och bedémningar. Ofta begér beslutsmyndigheten redovisning av
hur forslagen forhaller sig till malen, ibland dven regionala preciseringar. Det finns en

omsesidighet mellan balken och malen. Balkens olika regler &r ett av manga styrmedel
for att nd mélen och malen ger stéd vid avvagningarna enligt balken®.

Slutsatser

Portalen &r en viktig ingang for landskapet, eftersom den bestammelsen &r kopplad till
all tillampning av balken och dess anknutna lagar. Det ar enligt min mening darfor yt-
terst vardefullt att dar synliggora landskapet, som likt naturen har ett sjalvstandigt véarde
med oss som forvaltare.

Nar det skapats kvalitetsmal for landskap i enlighet med konventionen kan dessa for-
vantas ge ytterligare konkretiseringar, till stod for tillampningen av miljobalken liksom
andra regelverk. Det ar viktigt att notera att dagens miljomal bara ar stod for beslutan-
dens avvégningar och andra bedémningar. De kan formellt inte ge bindande styrning,
for da byter de skepnad och blir normer (dvs. regler). Jag uppfattar emellertid att de
kvalitetsmal som ska goras for landskapen, ar mera avsedda att direkt styra beslut om
landskap och prioriteringar dar, sarskilt genom kravet att atgarder ska finnas med i "ma-
len”. Som jag namnt &r darfor arbetet med konventionens mal mera lika framtagandet av
atgardsprogram for miljokvalitetsnormer &n nagot som motsvarar formuleringen av
svenska miljomal. Det &r saledes arbetsmodellen jag ser som tankbart stod, men inte en
kopia. Det finns ju skillnader mellan att arbeta med normer som anger den sémsta miljo
som kan godtas och mal som visar ett 6nskvart tillstdnd. Nar det géller mal for vanvar-
dade landskap blir dock likheterna storre, &ven néar det galler formuleringen av sjélva
malet.

3.2.3  Allmé&nna hénsynsreglerna 2 kap MB
Utgangspunkter

Tillampningstroskel i 1 8. Sa snart det kan bli mer &n forsumbar negativ inverkan pa
"halsa & milj6”, maste atgarderna anpassas med stod av hansynsreglerna. Inverkan pa
landskap ar formellt en del av detta, men &r inte en sa prioriterad miljéfraga att det
marks i tillampningen.

Rimlighetsbedémning i 7 8. Hansyn ska visas anda tills det blir orimligt. Gransen gar
dar kostnaden &r oproportionerligt hog i forhallande till den miljonytta som kan vinnas.
Denna avvéagning mellan miljonytta och kostnad ar en av huvuduppgifterna i beslutshu-
sets rum. Om landskap synliggors som en politiskt prioriterad miljofraga, ar det troligt
att landskapets miljonytta kommer att beaktas mera vid sadana avvéagningar.

Andra bedomningar av kravniva. Ibland kan det bli nddvandigt med ytterligare insat-
ser, dvs. det kan finnas skél att visa ytterligare hansyn &n vad som forst beddmdes rim-
ligt. Det hdnger samman med specifika hansynskrav eller stoppregler (se vidare nedan).
Exempelvis behovs hansyn sa att:

e miljokvalitetsnormer inte asidosétts (2 kap 7 § 2 st och 5 kap 3 8), vilket dock
inte berdr landskap annat an indirekt,

80 samspelet mellan miljomal och balken beskrivs narmare i min utredning &t Miljébalksutbildningen, SOU
1999:142, bilaga 6.
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e riksintressen inte utsétts for otillaten skada (3 och 4 kap), dar landskap ofta ar en
viktig del av intresset,

o foreskrifter for reservat mm inte asidosatts (7 kap), dar landskap ofta &r en del av
skyddssyftet.

Vilken hansyn som slutligen kan kréavas, for landskap och andra miljofragor, beror sale-
des pa vilka slags intressen som berors och eventuella specialregler for dessa. For vissa
situationer finns t.ex. andra ribbor &n begreppet “orimligt”. Hansyn till allménna intres-
sen i 3 kap kravs ”sa langt mojligt” medan riksintressen “skall” skyddas mot pataglig
skada. Berdrs Natura 2000 maste man vara beredd pa mycket langt gaende hansyn i
form av alternativsokning, anpassning och kompensation, eftersom gransen for det ac-
ceptabla dar gar redan vid “skada”. Landskap stods direkt och indirekt av de olika
skarpningarna.

Bevisborda i 1 §. Ansvaret for att bevisa hur det forhaller sig, har flyttats fran "naturen”
till den som vidtar atgarden. Denne ska kunna styrka hur hansyn visats och att ytterliga-
re forsiktighetsmatt ar orimliga. Det r en forstarkning av landskapets position, liksom
for 6vriga miljointressen.

Skadeansvar i 8 §. Uppstar skada, har den som orsakat skadan ansvar for att avhjélpa
den och kompensera oldgenheterna. Ansvaret &r i princip evigt. Detta galler aven land-
skap, men tillampningen handlar i princip bara om férorening eller stérning som buller
etc. Tillsynsmyndigheten har ansvar for att aktivera skadeansvaret. Genom att synlig-
gora landskap som politiskt prioriterad miljéfraga kan tillampningen paverkas, men i
realiteten handlar det (som vanligt) ocksa om att det finns resurser i form av kunskap
och tid.

Synen pé& skada. Det finns flera ”nivaer” nar det galler skadebedémning:®*
e Hindra - inte skada alls.
e Motverka — det uppstar viss skada.
e FOrebygga — skada stoppas helt eller minskas.

e Kompensera — paverkar inte skadan i sig, men extraordinara atgarder (kanske pa
andra platser) kan minska forlusterna totalt sett.

Kunskap i 2 8. For att verksamhetsutévaren ska kunna visa hansyn savél som bevisa
hur atgarden utvecklats i hansynsfull riktning fran idé till genomférande, behovs kun-
skap om omgivningen savél som atgarderna och motet mellan dem, dvs. konsekvenser-
na som kan folja for olika intressen. Detta allmént héallna krav att skaffa kunskap kon-
kretiseras saval som skarps av andra regler inom och utom miljébalken. Nagra exempel
ar miljo- och halsoutredningar for kemiska produkter, foretagarens plikt att halla sig
underrattad om sin verksamhet (egenkontroll), sarskilda undersékningar och métningar
for tillsynen. Vissa kunskapsdokument har till och med separata procedurregler, t.ex.
miljokonsekvensbeskrivningar, hushallningsunderlag, atgardsprogram, planer. Land-
skap syns bara i reglerna om MKB, men formellt far landskap vara en fraga i flertalet
kunskapsinstrument.

81 prop. 1997/98:45 del 2 5 18, del 1 s 315.

62 Se den ovan beskriva bestammelsen i MB 16 kap 9 §.
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Om kunskapslaget ar sadant att man inte vet med sakerhet hur det kan ga, ar det emel-
lertid ingen ursakt far att undga hansyn. Redan nar skada kan anas, maste man borja bli
hansynsfull. Detta 4r den svenska innebdrden av forsiktighetsprincipen, 3 § 2 st. Aven
har &r landskap en del av miljon, men inte en prioriterad del i tillampningen. Jag har inte
kunnat finna nagot exempel med landskap.

Héansynsmix

Pahejad av bevisbordan, kunskapsuppbyggnaden m.m. enligt ovan, ska sokas en lamp-
lig blandning av féljande hansynskrav, sa att det ger den samlat basta I6sningen med
tanke pa portalparagrafens intressen (dar landskap ar en tamligen osynlig del). Det
handlar om hénsyn genom att:

o valja plats dar &ndamalen kan nas med minsta intrang; lokalisering 6 §

e minska skador med forsiktighetsmatt och begransningar; hansyn 3 § 1 st
o valja ratt typ av resurs och effektiv anvandning; hushalla 5 §

e utnyttja mojligheten till aterbruk m.m.; kretslopp 5 §

e vdlja minst farliga kemiska produkter; substitution 4 §

e vélja basta mojliga teknik; BAT 3 § 1 st sist

Landskap stdds tydligt av lokaliseringsbestimmelsen men mera indirekt av 6vriga. Det
kan i och for sig betraktas som god hushallning att bruka landskap pa langsiktigt sétt,
men det ligger narmare lokalisering an hushallning...

Angaende lokaliseringsprincipen bor foljande uppmarksammas. Platsen ska vara lamp-
lig i sig, med tanke pa de andamal/funktioner som forslaget handlar om. En allmén ut-
gangspunkt ar att omraden ska anvandas for det de ar mest lampade for, med hansyn till
beskaffenhet och lage och de behov samhéllet har. Dessutom ska platsen vara bést”,
dvs. andamalet med projektet ska kunna nas dar med minsta intrang och olagenhet. Det
innebar att man i princip alltid maste 6vervaga om det finns alternativa platser som &r
battre.®® Finns det battre platser men de innebar orimliga kostnader, behéver dessa skél
beskrivas nér platsen véljs bort. Detta gors normalt i arbetet med miljokonsekvensbe-
skrivningen. Med hjélp av 0vriga hénsynsregler kan en i och for sig mindre l[amplig
plats bli "bast”, t.ex. genom forsiktighetsmatt.

Det ar denna samlade beddmning som &r vanligaste resonemangen i praxis, nér det gall-
er fragor om landskap liksom andra miljofragor. En industribyggnad i Smdgen nekades
bygglov och strandskyddsdispens bl.a. med motivet att det i och for sig inte var pataglig
skada men det skulle bryta kustlandskapets kontur och medféra emissioner fran trafik

m.m.% Har var det sledes landskap jamte andra miljdintressen som tillsammans vagde

88 Observera resonemanget som fors angdende vindkraft i “Tanumsfallet”, dar miljpdomstolen i princip finner att alla
lampliga platser &r angeldgna att bygga ut, till synes mot bakgrund av Riksdagens uttalanden om det angelagna i
vindkraftsutbyggnad. Miljodomstolen utvecklar fragan s& har: Lokaliseringsbestimmelserna géller naturligtvis for
vindkraft liksom for all ovrig miljofarlig verksamhet. Omstandigheterna kring vindkraftsutbyggnader &r dock nagot
speciella, sager miljodomstolen. For flertalet miljéfarliga verksamheter r ofta fragan vilken av flera tankbara platser
som skall véljas. For vindkraften galler istéallet att etablering kan och kanske bor ske pa flera av de platser som ar
tankbara. Harav foljer att det vid vindkraftsetablering huvudsakligen blir fraga om att bedéma om en tankt lokalise-
ring ar lamplig med hénsyn till féreliggande motstaende intressen. Fragan om alternativa lokaliseringar blir framst
aktuell vid risk for dveretablering i ett visst omrade. Det &r da naturligtvis viktigt att de lampligaste platserna véljs
med tillampning av miljobalkens hansyns- och tillatlighetsregler. Jag beskriver fallet narmare pa sidan 57.

8 Kammarrattens i Géteborg beslut den 1 april 2003 i mal 2181-03
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over for skydd av dagens landskap. Vindkraftanlaggningen pa Uljabuouda, som be-
skrevs i avsnitt 3.2.2 om mal, godtogs vid den samlade bedémningen. Lokaliseringen
var ur stérningssynpunkt gynnsam i jamforelse med manga andra, aven med beaktande
av landskapsbild. Anlaggningen blir visserligen synlig pa stora avstand, men fa manni-
skor vistas inom det omrade dar den ger ett dominerande intryck.

Det &r ibland svart att forsta avvagningen utan att sjalv ha varit pa platsen. | ett fall —
som aven illustrerar svarigheten att skydda vardagslandskap — beskriver Miljoover-
domstolen att omradet ar "attraktivt med vacker utsikt och av kulturhistoriskt intresse”
dar uppforandet av vindkraftverk skulle medfcra en paverkan pa landskapsbilden och
aven pa de narmsta omgivningarna pa grund av vagar. Lansstyrelsen hade sagt nej med
motivet att det var ett mycket vardefullt omrade pa grund av natur- och kulturmiljon.
Miljodomstolen holl med och lade till att elproduktionen i nationellt perspektiv var irre-
levant medan miljon var unik och uttryckligen skyddsvérd. Miljoéverdomstolen sa
emellertid ja till vindkraftverket, trots beskrivningen ovan av omradets vérden. Slutsat-
sen var helt enkelt att motstaende intressena inte var av sadan styrka att de hindrade
etableringen.®® Vindkraft vid vérldsarvet Tanums Hede bedémdes bara av forsta instans,
men innehaller intressanta resonemang om landskap. Fallet beskriver jag narmare i av-
snittet om riskintressen, se 3.2.7 nedan.

Det gar vanligtvis inte att se hur stor betydelse landskapet hade, men ibland utvecklas
motiven sa att det blir tydligt att landskapet haft avgorande betydelse. Ett exempel pa
detta &r prévning av vattenkraft i Alster&n.®® Exemplet visar enligt min mening ocksa
hur svart det ar att plocka isar natur och kultur, och antyder att ett mera landskapsmés-
sigt angreppssatt kanske tydligare skulle ha fatt fram det samlade vardet. Det gallde
utdkad damning (ca en meter) i anslutning till &lvens mynning i Vanern. Lénsstyrelsen
betonade riksintresset for kultur, knutet till Gustaf Frodings forfattarskap med land-
skapsbild, byggnader, minnesmarken och autentiska lamningar fran 1800-talets andra
halft och sekelskiftet 1900. Statens ambitioner ar att Frodings anda ska bevaras genom
de fysiska lamningarna och den landskapsbild som fanns pa Frodings tid och som han
rorde sig i. Han upplevde skillnader mellan vatten, skog och 6ppen mark och det ar vik-
tigt att bevara dessa grunddrag i landskapet. Miljodomstolen ansag inte att kulturmiljon
men daremot naturmiljon skulle patagligt skadas och avslog ansékan. Men Miljo6ver-
domstolen lyfter fram Froding och sager att tyngdpunkten i kulturmiljévardet ligger pa
herrgardarna och odlingslandskapet. Naturen vid Alsteran har inte specificerats som
sarskilt vardefull fran kulturmiljosynpunkt, men den ingar i gardarnas narmiljo och for-
knippas med Frodings tid och diktning. "Fran denna utgangspunkt skulle en damning
forandra vattenstromningen och strandernas utseende pa ett satt som ar negativt fran
kulturmiljosynpunkt”. Vinsten dvervéger inte de sammantagna skadorna och olédgenhe-
terna for framst kulturmiljointresset, landskapsbilden och friluftslivet samt i mindre man
fiskeintresset och turismen. Darfor avslas 6verklagandet.

Noteras kan att i tillampningen har dven verksamhetens stod for landskapet beaktats,
dvs. som ett skal for att saga ja till en storande verksamhet. | ett fall har t.ex. hasthall-
ning godtagits d& dess syfte endast var att hlla landskapet dppet.®’

% Miljésverdomstolens dom den 1 november 2005 i M 2966-04, Sotenés
% Miljésverdomstolens dom den 28 juni 2004 i M 1368-03
87 Miljodomstolens i Stockholm dom den 27 mars 2003 i M 77-02
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Slutsatser

Hansyn handlar inte bara om att vidta skyddsatgérder utan ocksa en grundsyn nér det
galler omfattning; hansyn genom att begransa sig. Detta kan vara nog sa viktigt i ett
landskap.

Flera av hénsynsreglerna — sarskilt lokaliseringsbestammelsen — har mycket stor bety-
delse for landskap. Sarskilt viktigt ar att denna hansyn bade ska tillampas vid vissa for-
mella beslut och iakttas av alla och envar som kan mer &n obetydligt paverka omgiv-
ningen. Det betyder att var och en som paverkar landskap behdver tanka pa hur forand-
ringen kan goras pa skonsamt satt, &ven om ingen myndighet behéver prova forandring-
en. Detta ar emellertid bade ett pedagogiskt och ett informationsproblem.... att fa alla
och envar att inse denna plikt att vara hansynsfull! Det &r definitivt inte en vida k&nd
plikt idag. Denna situation forvérras av att landskap inte ar en prioriterad — synlig — del
av miljébegreppen.

Viktigt att notera ar dock att hansynskraven knappast kan leda till en aktivitetsplikt, dvs.
ett ansvar for att vidmakthalla ett landskap. Hansynskraven aktiveras inte vid underla-
tenhet utan nar man ska vidta nagon atgard. Det ar saledes fortfarande en stor del av
landskapshoten som ligger utanfor h&dnsynsreglerna.

3.2.4  Hinder av mjuk eller hard karaktar

Miljobalken innehaller flera granser for beslut, nagra i form av stopp i husets golv och
nagra i form av avvagningar i husets rum och tak.

Absolut gréns for halsan

Det allméanna héalsotillstandet far aldrig forsamras av nagon verksamhet eller atgard. (2
kap 10 § sista meningen) Oavsett samhallsnyttan kan dispens inte medges. Avvégning
ar inte mojlig.

Regeln kan knappast, ens indirekt, ha betydelse for landskap.

Stopp for dalig miljokvalitet

Avvigningen av vad som ar rimlig hansyn far inte medfdra att en miljokvalitetsnorm
asidosatts (2 kap 7 § 2 st). Oavsett ekonomi, rimligt teknikval etc. sa far miljokvalitets-
normer inte tradas for nar. Avvagning ar inte méjlig. Bara om andra atgarder genomfors
som kan innebdéra att mojligheterna att klara normen samlat 6kar, kan férandringen
komma till (16 kap 5 8§). Idag reglerar normer framst luftkvalitet. Olika atgarder kan
vidtas inom den "bubbla” av luft dar normen rader.

Indirekt bidrar forstas ren luft till goda landskap, men normer kan knappast betraktas
som styrmedel for landskap.

Avvagning for halsa och miljé

Visentligt forsamrade levnadsforhallanden eller avsevart forsamrad miljé medges bara
om verksamheten &r av synnerlig betydelse fran allman synpunkt. (2 kap 9 § 2 st och 10
8 forsta meningen) Skada eller oldgenhet av vésentlig betydelse kan medges bara om
det finns sarskilda skal. (2 kap 9 § 1 st)

Denna stoppregel kan i princip avse landskap men har, savitt jag har kunnat finna, inte
anvants sa.

44



Peggy Lerman 2007-01-03
Lagtolken AB

Foretrade for riksintressen

Riksintressena enligt 3 och 4 kap far som huvudregel inte skadas patagligt. Det ar emel-
lertid en bedémning i manga led, innan det gar att séga att forslaget ska stoppas pa
grund av riksintressen:

e Ar det omrade som berors verkligen av riksintresse?
e Vilka av vardena som grundar intresset paverkas av forslaget och hur da?

e Ar pverkan av sddan omfattning eller betydenhet att det verkligen kan be-
domas som patagligt (eller annat angivet skadebegrepp)?

e Arforslaget om andrad markanvandning ocksa av riksintresse, sa att skadan
kan medges i alla fall, om forslaget utgor bast hushallning?

Reglerna innehaller saledes bade bedémningar (av véarden och skador) och avvagningar
(mellan konkurrerande riksintressen). Det ar viktigt att paminna om att endast intressen
av samma dignitet far vagas mot varandra. Ar t.ex. den féreslagna forandringen av en-
skilt intresse eller annat allmént intresse an riksintresse, ar det endast mojligt att gora en
skadebeddmning, dvs. riksintresset far inte patagligt skadas. Punkt fyra ovan aktualise-
ras da inte.

Riksintresse kan ha stor betydelse for landskap, se ndrmare i 3.2.7.

Foretrade for naturen

Naturvarden i det europeiska natverket Natura 2000 far inte skadas®. Vissa mycket
angeldagna allménna intressen kan bara under speciella omstandigheter (alternativ saknas
m.m.) efter dispens (tillatelse) fran regeringen f& skada®. Berdrs prioriterade arter mas-
te forst kommissionen yttra sig’®. Det ligger i och for sig en bedémning i vad som utgor
”skada”, men det &r ingen avvéagning mellan natur och projekt. Naturens prioritet &r
given. Projektet ska bevisa att det saknas alternativ, sin samhéallsnytta och sin mgjlighet
att kompensera.

Detta europeiska natverk maste vara ett av de viktigare redskapen for de europeiska
landskapen. Det &r dock viktigt att komma ihag att dess utpekande ar ekologiskt grun-
dade, dvs. omradena behover inte vara vardefulla i ett landskapsperspektiv.

Slutsats

Sammanfattningsvis ar min slutsats att landskapet inte har nagon tydlig stoppregel eller
prioritering i miljébalken. Delmangden natur skyddas av starka regler, av karaktaren
stopp eller prioritet ett, men i dvrigt ar det avvagningsregler som géller for skyddet av
landskap.

% MB 7 kap 28 b §
%9 MB 7 kap 29 §
7020 § forordningen 1998:1252

45



Peggy Lerman 2007-01-03
Lagtolken AB

3.25  Sarskilda héansynskrav
Jordbruk

For jordbruket galler att hansyn till natur- och kulturvarden ska visas bade vid skotsel
av jordbruksmark och d& marken tas ur produktion”*.

Miljobalksutredningen pekade pa jord- och skogsbrukets stora inverkan pa miljon. Hur
dessa naringar bedrivs paverkar i hdg grad bl.a. den biologiska mangfalden, kvéavelack-
age och naturmiljons utseende. Miljébalken innehaller bemyndiganden m.m.”® motsva-
rande skétsellagen, om hansyn till naturvardens och kulturmiljévardens intressen i jord-
bruket. Bemyndigandena’® ger myndigheter (Jordbruksverket i forsta hand) méjlighet
att stalla upp generella och konkreta krav pa hansyn i jordbruket. Jordbruksverket ska
samrada med bl.a. Riksantikvarieambetet infor regleringen. Hansynskraven i foreskrif-
terna dverlappar delvis miljobalkens allmanna hansynsregler, vilka ocksa ar tillampliga
pa verksamhet i jordbruket. Om natur- och kulturvéardena kréaver sérskilda eller mera
langtgaende foreskrifter anvands balkens regler om omradesskydd istéllet for sektorsfo-
reskrifter.

Foreskrifterna hanterar idag mestadels miljostorningar av utslapp och liknande, t.ex.
godselhantering, sadd, antalet djur per ytenhet m.m. Indirekt har odling och djurhallning
alltid betydelse for landskapet, och reglerna &r forvisso styrmedel fér konventionen om
ratt av mindre betydelse. Av mera direkt betydelse for landskapet ar dock reglerna’ om
hantering av element i landskapet som brukningsvégar, stentippar, gransvallar, renar
mellan akerskiften och hagnadsrester. Sadana brukningshinder eller anlaggningar av
trad och buskar m.m. far som huvudregel inte tas bort, pa grund av natur- eller kultur-
vardet. Inte heller far massor ldggas upp sa att dessa varden skadas.

Narmare reglering av hansyn sker saledes genom foreskrifter som utfardas av Jord-
bruksverket efter samrad med Naturvardsverket och Riksantikvarieambetet. Har finns
med andra ord férdiga rutiner for samverkan mellan myndigheterna, som kan anvéndas
om det behdvs sektorsforeskrifter om hansyn mera specifikt for landskapet.

Takt

Behovet av takter ska vagas mot skadorna pa djur- och vaxtlivet och pa miljon i ov-
rigt”. Tillstand far inte lamnas om det befaras att livsbetingelserna for nagon djur- eller
vaxtart som &r hotad, séllsynt eller i 6vrigt hdnsynskrévande hotas.

Detta stodjer bevarande av vasentliga bestandsdelar i landskap vid den speciella — och
sarskilt landskapspaverkande — verksamheten takt. Hela landskapets varden ar dock inte
synliggjorda, utan ryms i ”miljo i évrigt”, liksom i de allménna hansynsreglerna som
géller dven hér.

™ MB 12 kap 8 §. Nar skotsellagen ersatte 1969 &rs jordhavdslag var huvudsyftet att brukningen av jordbruksmark
skulle halla viss minimistandard. For att motverka att brukningsvard mark togs ur jordoruksproduktion innehéll
lagen, med vissa undantag, tillstandstvang for nedlaggning av jordbruk. Sedan ar 1990 racker det emellertid med en
anmalan till l&nsstyrelsen innan jordbruksmark tas ur drift.

2 MB 12 kap 7-10 §§

™ Se forordning (1998:915) om miljshansyn i jordbruket samt ett antal freskrifter fran Jordbruksverket, t.ex. SVIFS
1999:79.

™ SJVFS 1999:119
"MBO9kap6a§
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Slutsats

Sammanfattningsvis kan landskap direkt ha nytta av dessa sektoriella hdnsynskrav, men
det &r i forsta hand de vardefulla komponenterna i pyramidens topp som skyddas. Var-
dagslandskap kan enligt min mening i allméanhet inte anses bli skyddade med dessa hén-
synskrav.

3.2.6  Omradesskydd

De flesta av omradesskydden i miljobalken bygger pa naturvardslagens skyddsformer
och de avser &ven dessa att skydda eller bevara toppen av pyramiden.

Forarbetena till naturvardslagen anger att begreppet natur avser dven den kulturpraglade
naturen, t.ex. Il6véngar och betesmarker "vilkas bevarande i traditionsenlig havd bidrar
till kinnedom om det gamla odlingslandskapet” eller som “utmaérker sig for sarskild
skonhet”.”® Naturvérdslagens tillampningsomrade omfattade saledes aven kulturpragla-
de delar av naturmiljon, i den man skydd inte féljer av lagen (1988:950) om kulturmin-
nen.

Forarbetena till miljébalken framh&ller ocksa kulturmiljons betydelse:”” "En god yttre
miljo ar ofta ett landskap eller omrade som har ett rikt kulturhistoriskt innehall.” Ambi-
tionen att sla vakt om den historiska dimensionen i landskapet beskrivs som ytterligare
en bevarandeaspekt, jamte omsorg om biologisk mangfald och landskapsbild ur estetisk
synpunkt. Férarbetena anvander begreppet "historiskt landskap”, préglat av markan-
vandning och byggnader fran aldre tider, havdade eller ohdvdade kulturlandskapsele-
ment som aterspeglar vasentliga drag och foreteelser fran aldre markanvandning. En
betydande del av dess vérde utgors av "sambanden mellan de enskilda kulturlandskaps-
elementen och av samspelet med naturmiljon”. Det samlade kulturvérdet i ett historiskt
landskap kan saledes sagas vara storre &n summan av kulturvardet hos de enskilda ele-
ment som ingar i landskapet.

Forarbetenas synsatt ligger i linje med konventionen. Kulturmiljons vérden ar dock inte
tydliga i miljobalkens bestammelser, som framgar av den féljande redovisningen, och
det kan betydligt férsvara konventionens genomslag.

Allemansratt

Regeln om allemansratt bygger pa samma tanke som konventionen: Var och en som
utnyttjar allemansréatten eller annars vistas i naturen ska visa hdnsyn och varsamhet i sitt
umgange med den’®. Méjligheten att vistas i naturen ar viktig fér manniskans rekreation
och avkoppling. Tillgangen till naturen bidrar dessutom till att skapa forstaelse for be-
tydelsen av en god miljo och allmanhetens engagemang kan 6ka i fragor om natur och
miljo .

Den for svenskar sa sjalvklara, men for andra nationer synnerligen ovanliga, allemans-
ratten maste anses som en mycket viktig del i konventionens genomforande.

™ Prop. 1964:148 s. 45

" Prop. 1997/98:45 del 1 s. 323
®MB7kapl§

™ Specialmotiven till MB 7 kap 1 §
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Nationalpark

Bestammelsen om nationalpark &r ett grundstadgande for landskapet: ”Ett mark- eller
vattenomrade som tillhor staten far efter riksdagens medgivande av regeringen forklaras
som nationalpark i syfte att bevara ett stérre sammanhangande omrade av viss land-
skapstyp i dess naturliga tillstand eller i vasentligt oférandrat skick.”® Det ar emellertid
ett landskapsperspektiv med naturglasdgon: ” vilka utgor karakteristiska prov pa ur-
sprungliga eller av kulturinflytelser relativt oberérda landskapstyper med tillhérande
ytbildning, djurvarld och vaxtvarld.” 8 Parkerna ska enligt motiven bilda centralhardar
for vetenskaplig forskning men samtidigt i princip sta 6ppna fér envar. Det far meddelas
foreskrifter om dels vard och forvaltning av nationalparker, dels inskrankningar i ratten
att anvanda marken dar.

Det &r med andra ord langtgaende styrmedel for konventionen, men de kommer i fraga
bara for ett fatal omraden av sarskilt stort varde och med fokus pa natur.

Naturreservat och kulturreservat

Redan fore miljébalken fanns méjlighet for aven kommuner att inrétta reservat®. Det
foljer med andra ord tanken i konventionen att aktorer ndra marken ska ges moéjlighet att
styra landskapets bruk och skydd. Reservat kan inrattas pa fastigheter som ags av kom-
muner eller enskilda, &ven om mark&garen skulle motsatta sig det. Mark&garen har dock
ratt till ersattning nar pagaende markanvandning inom berord del av fastigheten avse-
vért forsvéras.®® Det ska goras en avvagning mellan skyddsbehovet och enskildas in-
tressen®. Det kan meddelas dispens fran foreskrifterna om reservatet.®® Intrang ska
kompenseras.

Det far meddelas en lang rad inskrankningar i reservat, t.ex. forbud mot bebyggelse,
stdngsel, upplag, schaktning, takt, uppodling, dikning, muddring, plantering, avverk-
ning, jakt, fiske och anvandning av bekampningsmedel, &ndra befintlig byggnad eller
anlaggning for annat an lantbrukets behov, anldgga véag, campingplats, brygga eller luft-
ledning, uppfora flaggstang eller mast, anbringa tavla eller skylt, ta bort eller skada
stenmur eller odlingsrose, ta bort doda trad och vindfallen samt branna ris. Aven verk-
samheter som bedrivs utanfor reservatet men som kan fa skadliga effekter i reservatet
kan styras. Alla och envar omfattas som sagt av de allmanna hansynsreglerna, vars krav
skarps vid sa vardefulla omraden. Det finns aven laglig grund for aktiva atgarder i om-
radet, som gallring, réjning, sltter, plantering, betesdrift, avsparrning eller liknande.

Det finns tillnamnet “natur” respektive “kultur” pa reservaten. Beteckningen kulturre-
servat ska anvandas nar kulturmiljon ar det huvudsakliga skélet for att ett omrade ska
skyddas®’. Enligt férarbetena finns inget hinder mot att som naturreservat skydda omra-
den som ut6ver vardefull naturmiljo ocksa kan karaktariseras som ett kulturpraglat land-

O MB7kap28§

8 Specialmotiven till MB 7 kap 2 §

2 MB7kap4s§

8 Enligt 2 kap. 9 § expropriationslagen kan expropriation ske for att bevara ett omrade som naturreservat.
8 MB 7 kap 25-26 §8§. Dessa géller &ven vid prévning av dispens m.m.

®MB7kap7§

% MB 7 kap 6 §

% MB7kap 9§
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skap. "Tvartom kan det i manga fall vara sa att naturmiljons skyddsvarde hojs just ge-
nom anknytningen till det kulturpraglade landskapet.” Det ar dock tva separata skydds-
institut, vilket enligt min mening faktiskt far anses motverka landskapets intressen en-
ligt konventionen, eftersom det framhaller delméangder snarare an helheten landskap.

Bevarandet av biologisk mangfald lyfts genom miljébalken fram som syfte med naturre-
servat, vilket enligt forarbetena ska markera just att en helhetssyn bor pragla anvand-
ningen®®. Vidare kan syftet vara att varda och bevara vardefulla naturmiljoer. Detta
fortydligades i dldre ratt med: "pa grund av sin betydelse for kdinnedomen om landets
natur, sin skonhet eller eljest markliga beskaffenhet". Detta fortydligande ligger ndrma-
re konventionen, och pa sa satt ar det enligt min mening synd att orden rensats bort fran
regeln. Dess betydelse for skyddet finns dock kvar, men blir mindre tydlig i och med att
orden inte syns. Syftet med naturreservat kan for det tredje vara att tillgodose behov av
omraden for friluftslivet. Aven detta ligger konventionen néra.

For att bevara vardefulla kulturpraglade landskap anvénds saledes kulturreservat. Det
géller enligt forarbetena kulturlandskap som préglas av éldre tiders havd och bruknings-
former eller som inneh&ller vardefulla kulturlandskapselement™.

Det ar viktigt att komma ihag att skyddsbesluten inte innebér ett hinder mot alla forand-
ringar. Dispens har t.ex. medgetts for mast och teknikbodar pa Kinnekulle, med motivet
att det var godtagbar paverkan pa landskapsbild och kulturvarden liksom naturmiljo.®
Golfbana har godtagits inom Barsebacks naturreservat.®* Motivet var att utékningen av
golfbanan inte innebar nagra stérre forandringar i topografin och ytférhallanden eller av
naturmiljon. Syftet med reservatet var att i landskapet framhava den geologiska bild-
ningen samt gora omradet tillgangligt for allmanheten.

Naturminne

Ett sérpréglat naturféremal far av lansstyrelsen eller kommunen férklaras som natur-
minne, om det behover skyddas eller vardas sarskilt®. Det & numera ratt ovanliga be-
slut. Exempel pa naturminnen ar Rumskullaeken, flyttblock, raukar, jattegrytor.

Konventionens landskapselement kan har finna stod.
Biotopskyddsomrade

Mindre mark- eller vattenomraden som utgér livsmiljo for hotade djur- eller véxtarter,
eller som annars ar sérskilt skyddsvarda, far forklaras som biotopskyddsomrade. Det far
avse enskilda omraden eller samtliga omraden av ett visst slag inom landet eller del av
landet. Nagra exempel &r rik- och kalkkarr i jordbruksmark, naturliga angar och natur-
betesmarker samt naturliga backfaror och ras- eller bergbranter. Skyddet kan anvandas
dven om omradet i sig inte har nagra unika egenskaper. Det kravs dock att biotoperna
uppfyller vissa krav pa ekologisk stabilitet. Det ar forbjudet att bedriva verksamhet eller
vidta atgarder som kan skada omradets naturmiljo.

8 Specialmotiven till MB 7 kap 4 §

8 Specialmotiven till MB 7 kap 9 §

% Miljésverdomstolens dom den 22 juni 2006 i M 3412-05
°1 Miljésverdomstolens dom den 8 maj 2001 i M 4027-00
%2MB 7 kap 10 §
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Aven har ar det saledes delmangden natur i landskapet som primart skyddas. Av forar-
betena framgar dock att reglerna ger mojlighet vidta de atgarder som behovs for att var-
da de skyddade biotoperna. Sadan vard finns sarskilt for ”de kulturpraglade biotoperna i
odlingslandskapet, som ofta maste havdas for att bibehallas i ursprungligt skick.” Sale-
des &r kulturmiljon ett underliggande varde, men inte ett synligt vérde.

Samrad om naturmiljon

Arbetsforetag — verksamheter och atgarder — som kan komma att vasentligt andra na-
turmiljon ska foregas av samrad med myndighet, om inte det redan provats enligt miljo-
balken.” Genom foreskrifter kan vissa aktiviteter beldggas med obligatorisk samrads-
plikt i utpekade omraden.® S& har skett nar det galler t.ex. skoterled och renstangsel.

Samradsparagrafen inneh&ller endast begreppet naturmiljon. Forarbetena® anger att
naturmiljofragor ofta hor ihop med kulturmiljéfragor och om samradsmyndigheten fin-
ner att ocksa kulturvarden kan skadas, ska de underratta myndighet som ansvarar for
kulturmiljofragor. Detta visar enligt min mening att avsikten inte var att samradet ska
avse kulturmiljofragor. Naturvardsverket har emellertid en vidstrackt syn pa natur i sina
allmanna rad. Det kan diskuteras om denna Naturvardsverkets tolkning har fullt laga
stod. Det vore for konventionen vardefullt att lagstiftaren klargjorde att Naturvardsver-
kets syn ska galla framfor de tidigare forarbetenas. Naturvardsverkets rad ar foljande:
Samradsbestammelserna i 12:6 MB bor tillampas ocksa pa kulturmiljéer i de fall kul-
turmiljoerna ocksa kan sagas utgora naturmiljéer. Begreppet naturmiljo i 12:6 MB bor
tolkas vidstrackt och omfatta det som brukar kallas naturen, sdsom berggrund, jordlager
och dess ytformer, yt- och grundvatten, skilda naturmiljoer bade pa land och i vatten
samt vaxter och djur. Det bor omfatta all natur, inte endast vérdefull eller ordrd natur,
och saledes omfatta dven naturmiljon i tatortsnara omraden. Begreppet bor aven inklu-
dera landskapsbilden och kulturlandskapet. | begreppet naturmilj6 enligt 12:6 MB bor
normalt inte inga bebyggda tatortsmiljoer, tomt- och gardsmark, anlagda parker, indu-
stri- eller verksamhetsomraden eller andra liknande anlagda eller exploaterade omraden.
Déremot kan vissa atgarder inom sadana namnda omraden ibland ha inverkan pa exem-
pelvis landskapsbilden i ett storre omrade och darmed vara aktuella for anmélan.

| praxis har landskapets kulturhistoriskt intressanta varden beaktats. En mast for telenat
pa Sollerén, Mora kommun, har saledes forbjudits vid samradet med motivet att land-
skapet ar kulturhistoriskt intressant (masten kan skada riksintressen foér natur och kul-
tur).” De kulturmiljovarden som lyftes fram av lansstyrelsen var dels Sollerd kyrka,
dels gravfaltsomradet Bengtsarvet. Det barande motivet for riksintresset var sambanden
mellan Bengtsarvet och det omgivande landskapet, med utblick och visuell kontakt med
andra delar av 6n och fastlandet runt Siljan. Det valbevarade odlingslandskapet och
landskapsbild av stor skénhet var ocksa motiv. Det vanligaste ar dock att motiven anger
naturvard som skal for ja eller nej, t.ex. ett vindkraftverk vid Helsingborg som fick nej

% MB 12 kap 6 §. Myndigheten &r lansstyrelsen eller kommunen. Fér vissa skogsarbetsforetag, t.ex. avverkning,
skogsbilvéagar och skogsgddsling, ska samrad istéllet ske med skogsvardsstyrelsen.

% Lansstyrelsen har fatt bemyndigandet att utfarda sidana foreskrifter, se 7 § SFS 1998:904.

% Specialmotiven till MB 12 kap 6 §. Se &ven avsnitt 4.13.4 i allmanmotiven samt férfattningskommentarer till 7 kap
4 och 9 88,

% Miljoéverdomstolens dom den 27 november 2003 i M 3825-03.
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pa grund av inverkan pa landskapsbild. Det angavs vara intresse fran naturvardssyn-
punkt.”’

Samradsreglerna ska fungera som ett forebyggande och lattillgangligt medel for sam-
radsmyndigheten att kontrollera, styra och eventuellt hindra miljostérande verksamhe-
ter, sager forarbetena. Det ar mojligt att forbjuda ett arbetsforetag om andra atgarder
inte &r tillrackliga och det ar nodvandigt fran naturvardssynpunkt. Normalt uppfylls
dock syftet med bestammelsen genom rad eller férelagganden om forsiktighetsmatt for
att mildra foretagets inverkan pa naturmiljon. Myndigheten kan kréava att anméalan om
samrad ska innehalla en miljokonsekvensbeskrivning.

Exempel pa aktiviteter som det enligt forarbetena kan vara motiverat att anmala for
samrad, ar storre schaktningar och draneringar, ledningsgator, omvandling av akermark
till skogsmark, dikning, master, tippa massor, organiserat friluftsliv. Naturvardsverket®
ger ytterligare exempel: energiskogsodling, julgranar, parktrdd och pyntegront, bortta-
gande av brukningshinder i jordbrukslandskapet som ar tillatna enligt Jordbruksverkets
foreskrifter®®, byggnader och anlaggningar (oavsett om de ar lovbefriade'® eller om de
har lovprévas eller planlagts enligt plan- och bygglagen), vagar och jarnvagar'®*. Det
innebar att samradet i vissa fall utgor en dubbelprévning, dvs. naturhansyn ska visas
enligt sdval plan- och bygglagen som vag- och banlagen®, men samrad ska trots det
hallas for de redan medgivna verksamheterna.

Sammanfattningsvis, samradsplikten &r generellt ett mycket bra redskap for konven-
tionen. Naturvardsverkets rad om dialog med s6kanden, for anpassning av verksam-
heten, &r helt i linje med konventionen. Bemyndigandet om foreskrifter ar ocksa ett red-
skap som kan passa mycket vél for konventionen och anvandas t.ex. for vardagsland-
skap. Mojligheten att ha lokal prévningsmyndighet ar ocksa i linje med konventionen.
Samradsplikten omfattar inte bara de mest véardefulla omradena, i pyramidens topp, utan
géller aven for naturen i vardagslandskapet i basen av pyramiden. Daremot &r definitio-
nen av naturmiljo for snav for konventionen, dven med Naturvardsverkets vidgande syn
pa natur. Stadslandskap och kulturmiljoer ligger utanfor eller i periferin av redskapet.
Tillampningsomradet for samradsplikten behéver darmed breddas, eller sa far andra
redskap valjas for styrning i dessa omraden i pyramidens bas.

Landskapsbildsskydd

Fore 1975 fanns skydd specifikt for landskapsbilden.’® Enligt évergangsbestammelser-
na till miljobalken'® ska tidigare beslut om omradesskydd fortsétta att galla. Det far
avgoras efter omstandigheterna vilken skyddsform i miljobalken som ska tillampas for
respektive omrade. Vanligt &r att reservat anvands.

%7 Miljoéverdomstolens dom den 24 januari 2002 i M 7416-00

% Handbok 2001:6, Allmanna rad NFS 2001:15.

% SIVFS 1999:119

100 Exempelvis byggnader fér de areella naringarna.

101 Som inte prévats av regeringen enligt 17 kap MB.

102 e t.ex. 2 kap 2 § PBL, 4 § véglagen, 26 § vagkungdrelsen, banlagen 1 kap 4 §.
102 19 § naturvardslagen (upphéavd 1975)

1049 § MP (1998:811)
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Denna dldre skyddsform &r en viktig del av landskapets skydd, men det &r viktigt vid
“uppdatering” av skyddsformen att bilden inte bara &r yta utan motiveras dven med ett
tidsdjup m.m., for att fortydliga kulturvérdena.

| praxis har t.ex. mobilmast stoppats pa Ven i Landskrona mot bakgrund av landskaps-
bildsskydd.*®™ Masten skulle fi en sdan héjd och framtradande placering i landskapet
att den skulle utgora ett blickfang 6ver stora delar av Ven och genom sin konstruktion
vara ett avvikande och frammande inslag i landskapsbilden. Det var i och for sig ett
allmént intresse att bygga ut kommunikationsnatet, men det allménna intresset att skyd-
da vardefull natur- och kulturmiljé var tyngre.

Ett manga fall &r bedémningarna olika i olika instanser. Lansstyrelsen sa nej men Mil-
jooverdomstolen ja till att forse en byggnad med veranda och tva takkupor i ett land-
skapsbildsskyddat omrade. Motivet att godta det var att det medforde "en mycket be-
gransad inverkan pd landskapets utseende.”*%

Ibland &r det emellertid fraga om detaljer for att godta forandringar. Nar en strandbod pa
Oland skulle erséttas med en bostadsliknande byggnad, var Miljééverdomstolens villkor
att tva stora fonster mot havet skulle bytas mot ett litet gavelfonster.®” Helhetsintrycket
av landskapsbilden skulle inte storas. | detta fall var det &ven fraga om dispens fran
strandskydd, och byggnadens utseende bedémdes aven utifran dess avhallande verkan
for allménhetens tilltrade.

A andra sidan finns beslut som anger att en prévning av byggnaders utformning inte
behover vara sa detaljerad vid landskapsbildsskydd som vid bygglov, och domstolen
godtog till skillnad fran lansstyrelsen en takkupa.'®® Lansstyrelsen ansdg att byggnaden
redan var val synlig i landskapet samt att de ljusa tegelpannorna pa taket gor att takku-
pans stora glasytor skulle forstarka husets dominans i landskapet.

3.2.7 Hushallning med mark och vatten
Syfte och tillampning

Bestammelserna ger krav pa hansyn till allmanna intressen i mark- och vattenomraden
men ska tillampas bara vid myndighetsbeslut om dndrad anvandning av omradena, dvs.
reglerna aktiveras vid markanvandningskonflikter.*®

Syftet med hansynskraven dar att marken, vattnet och den fysiska miljon i dvrigt ska an-
vandas sa att en fran ekologisk, social, kulturell och samhallsekonomisk synpunkt lang-
siktigt god hush&llning framjas.**® De allménna intressen som ska komma i forgrunden
ar enligt forarbetena sadana som har central betydelse for att trygga en hallbar anvénd-
ning av naturresurserna i vart land, bevara god natur- och kulturmiljo samt framja ett
andamélsenligt samhallsbyggande.*** Landskapet &r ett genomgaende tema i manga av

195 Mmiljvdverdomstolens dom den 18 september 2003 i M 391-02

198 Miljvdverdomstolens dom den 6 juli 2004 i M 4312-03

97 Mmiljvdverdomstolens dom den 13 januari 2005 i M 5057-04

198 Mmiljsdomstolens i Vaxjo dom den 9 december 2004 i M 3495-04

109 Hushallningsbestammelserna finns i 3-4 kap MB och tillampningsomradet anges i 2 kap 6 § 2 st.
110 5e punkt 4 i portalen, dvs. MB 1 kap 1 §. Se 4ven specialmotiven till 3 kap.

111 gpecialmotiven till MB 3 och 4 kap.
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intressena, men dr inte tydligt uttalat i alla bestimmelserna. De olika intressena beskrivs
narmare nedan.

Hushallningsbestammelserna innebér saledes krav pa hansyn till vissa i lagen angivna
allménna intressen, i den situationen da markanvandningens forandring ska prévas. Vid
konkurrens, anger lagen bedémningsgrunder (se nedan) for att slita tvisten om markan-
vandningen. Men notera att det inte &r alla situationer av &ndrad markanvandning som
ar provningspliktig och inte alla prévningar ar kopplade till hushallningsbestammelser-
na. Det galler bara foljande prévningar enligt miljobalken'*? och vissa prévningar enligt
lagar som har en uttrycklig hanvisning till miljobalkens hushallningsbestammelser:

e provning under MB 7 kap (t.ex. beslut om och dispens fran reservat, strand-
skydd, vattenskydd etc.),

e prévning av miljofarlig- respektive vattenverksamhet (tillstand eller anmalan en-
ligt MB 9 respektive 11 kap),

e regeringens tillatlighetsprévning enligt MB 17 kap,
e samrad enligt MB 12 kap 6 8§,

e vissa beslut enligt luftfartslagen (1957:297), lagen (1966:314) om kontinental-
sockeln, véaglagen (1971:948), lagen (1978:160) om vissa rorledningar, lagen
(1983:293) om inréttande, utvidgning och avlysning av allman farled och allman
hamn, lagen (1985:620) om vissa torvfyndigheter, plan- och bygglagen
(1987:10), minerallagen (1991:45), lagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska
zon, lagen (1995:1649) om byggande av jarnvdg, ellagen (1997:857) och natur-
gaslagen (2000:599).

Det ar saledes inte alla beslut enligt vare sig miljcbalken eller 6vriga lagar som aktiverar
hushallningsbestammelserna. Exempelvis galler fér PBL att beslut om bygglov,
marklov etc. ska tillampa hushallningshestammelserna endast om det avser omraden
utanfor detaljplan. Ar det inom plan, har bestimmelserna redan tillampats vid planlagg-
ningen. Det innebar att om planen inte tydligt anger hur hansyn ska visas enligt hushall-
ningsbestammelserna, s kan fragan falla bort i byggprocessen. Ett annat exempel ar
beslut om atgardsprogram enligt miljobalken som aldrig ska tillampa hushallningsbe-
stammelserna, oaktat att programmets genomférande kan inverka pa t.ex. riksintressen.
Prévning av undersokningskoncession enligt minerallagen ska inte heller tillampa hus-
haliningsreglerna; det sker endast infor bearbetningskoncessionen. ™

Hushallningsbestammelserna kan inte laggas till grund for krav pa skétsel av intresset.
Reglerna kraver endast hansyn i situationen da andrad markanvéandning prévas, vare sig
fore eller efter.

Hushallningsbestammelserna ar saledes inte nagot skyddsinstitut att jamféra med reser-
vat m.fl. utan far snarast betraktas som en uppmaning att tanka efter lite extra langsik-
tigt, men bara i vissa angivna situationer.

U2 MB2kap 682 st

113 Minerallagen 4 kap 2 §. Unikt for det beslutet &r att den bedémning som dé gérs, binder andra beslutsinstanser,
dvs. hushallningsbestimmelserna ska endast tillampas en gang, inte vid varje beslut som géller for 6vriga lagar.
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Omfattning

Hansyn galler inte bara mark- och vattenomraden utan dven den "fysiska miljon i ov-
rigt”, vilket syftar pa t.ex. den byggda miljon och landskapshilden. Eftersom inte bara
omradesskyddad natur- och kulturmiljé omfattas, dvs. toppen av pyramiden, utan dven
stadslandskap och mera lokala vérden langre ner i pyramiden ska beaktas, ar hushall-
ningsbestammelserna i konventionens perspektiv intressanta komplement till skyddsin-
stitut som reservat m.m.

Basen i pyramiden med vardagslandskap kan dock inte generellt anses som allmant in-
tresse enligt dessa bestammelser. Det maste finnas nagot speciell i omradet, som gor det
till allmént intresse.

Ansvarsfordelning

Var de olika allmanna intressena finns, geografiskt, ska framga av de kommunala 6ver-
siktsplanerna.’** Dessa ska dven redovisa motiven varfér omradet ar av nationellt (riks)
eller av regionalt/lokalt allmént intresse.

Lansstyrelsen har rollen som samordnare av statens intressen i fragor som ror anvéand-
ningen av mark- och vattenomraden inom lanet, och representerar alla de statliga intres-
sena i dialogen med kommunen.**® Det &r starkt stod for konventionen, att lansstyrelsen
bevakar alla intressen i landskapet, samlat.

Lansstyrelsen ska saledes beakta varnande saval som exploateringsintressen, exempel-
vis vag, forsvar och energi, och maste pa sa satt synliggora de samlade langsiktiga be-
hoven, helt i enlighet med konventionen. Léansstyrelsen dr darmed inte sektorsforetrada-
re, utan ska internt bereda de konkurrerande markanspraken och ge ett samlat besked
om vilket intresse som prioriteras pa vilkas bekostnad.

Kommunen kan lokalt gora annan beddmning &n lansstyrelsen och i sin planering prio-

ritera annat allméant intresse. Lansstyrelsens — statens — avvikande mening nér det galler
riksintressen ska framga av granskningsyttrandet till Gversiktsplan, som alltid ska bifo-

gas planen.'*® De prioriteringar som gérs av kommun och lansstyrelse i 6versiktsplane-
ringen ger en slags "tolkningsforetrade” for utpekade intressen, men beslutsmyndighe-

ten kan i ett enskilt fall géra annan bedomning. Ar kommun och lansstyrelse oense, ger
det givetvis mindre tyngd at 6versiktsplanens “tolkningsforetrade”.

Beslutanden har skyldighet att anvanda éversiktplan'!” (och eventuell regionplan) jamte

MKB™® j sitt beslut och motivera beslutet utifran bl.a. hush&liningsbestimmelserna.**

Nar det galler bindande planlaggning — detaljplan och omradesbestammelser — liksom
lovprovning enligt PBL, har l&ansstyrelsen mojlighet att Overpréva kommunens be-
slut.*?® Nar det galler andra myndigheters beslut med hushallningsbestammelserna, har

M pBL4kap1§

15 pB|_ 4 kap 5 §, hushllningsforordningen (1998:896) 1-4 §§
M pBL 4kap 9§

1 MB 6 kap 19 §

18 MB 6 kap 18 § samt 9 §, 22 kap 25 §

119 5 § hushéllningsforordningen (1998:896)

120 pB|_ 12 kap 1 och 4 §§
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lansstyrelse, jamte kommun och vissa centrala verk, som regel mojlighet att 6verklaga
eller pd annat satt lyfta beslutet till nasta instans.**

Jamte dessa aktorer finns sektorsforetradare med taleratt — t.ex. Naturvardsverket'? —

samt den nationella och sektordvergripande aktéren Kammarkollegium, som for statens
rékning kan fora talan i miljébalkens &renden. Kammarkollegiet agerade t.ex. i fallet
vindkraft vid Tanums Hede, se nésta avsnitt.

Kunskapsunderlag for tillampningen

Planer och annat underlag om hushallningen med mark- och vatten ska tillhandahallas
verksamhetsutvare och beslutsfattare.**® Det 4r lansstyrelse och kommun som férmed-
lar befintligt material om intressena. Centrala verk eller bolag ger sektorsunderlag, som
bearbetas lokalt genom den plandialog som fors av kommun och lansstyrelse.*** Det &r i
forsta hand dversiktsplaneringen men aven planlaggning i form av detaljplan eller om-
radesbestammelser som bearbetar fragorna om var riksintresseansprak kan finnas och
hur konkurrens ska bedémas.

Infor forédndringar, ska verksamhetsutévares miljékonsekvensbeskrivning redovisa hur
hushallningsreglerna har tillampats, vid val av lokaliseringsalternativ och i utform-
ningsprinciper for verksamheten eller atgarden.'?® Verksamhetsutévaren ska fa stod for
detta genom samr&den med i forsta hand lansstyrelsen.*®

Beddmningsgrunder

Den valda lokaliseringen ska vara lamplig med hansyn till hushallningsbestammelser-
na.*" Vad som ar lamplig markanvandning beror framst p& omradets egenskaper och
samhallets behov. Landets mark- och vattenomraden maste enligt férarbetena utnyttjas
pa ett sa andamalsenligt satt som mojligt, med héansyn till olika méjliga anvandningssétt
och 6ver tiden. En avvéagning maste goras mellan a ena sidan intresset av att bevara
mark- och vattenomraden fér framtiden och a den andra sidan vardet av att ta dem i an-
sprak for olika andamal. Saval ekologiska, kulturella som sociala och samhallsekono-
miska aspekter ska beaktas.'”® Vid denna avvéagning skulle — enligt min mening — en
utvecklad landskapspolitik enligt konventionen kunna spela stor roll, som en konkretise-
ring av samhallsbehoven ur alla fyra aspekterna. Denna politik kan konkretiseras lokalt
genom Oversiktsplaneringen med stod av det kunskapsforsorjningssystem som finns
redan nu och som beskrevs ovan.

I tillampningen finns flera exempel pa hur landskapsvarden respekterats som en del av
hushallningsintresset, med understrykande av det langsiktiga. En batbrygga nekades
med motivet att intresset att bevara ett obetydligt paverkat omrade for framtiden var
tyngre an markégarens exploateringsintresse. Bryggan skulle patagligt paverka land-

121 5e t.ex. vaglagen 18 § samt MB 16 kap 12 § jamford med 22 kap 6 §.
122 B 16 kap 12 § 1 st 4p, prop. 1997/98:45 del 2 5 212.

122 MB 6 kap 20 §

124 2 § hushéllningsférordningen (1998:896) jamférd med 4 kap PBL.
125 MB 6 kap 7, 12 §8§

126 MB 6 kap 5 §, 3 § hushéllningsforordningen (1998:896)

127 MB 6 kap 6 §, vilket enligt motiven till &ndring januari 2007 ska motsvara kraven i 2 kap 4 § i tidigare lydelse:
“plats som &r 1dmplig med hansyn till 1 kap 1 §, 3 kap och 4 kap”.

128 MB 3 kap 1§ jamford med 1 kap 1§2st4p
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skapsbilden, naturen och friluftslivet.**® Att landskapets varden respekteras innebar

dock inte att de alltid maste ges foretrade. | avvagning mellan trafiksékerhet och en allé
fick traden stryka pa foten, trots att det rorde sig om hoga vérden fran natur, kultur, upp-
levelse och biologisk synpunkt.**

Riksintressen far séledes som regel inte utsattas for pataglig skada.™* Om ett omrade ar

av riksintresse for flera oforenliga &ndamal, ska emellertid foretrade ges at det som pa
lampligaste satt framjar en langsiktig hushallning med marken, vattnet och den fysiska
miljon i 6vrigt."*? Det prioriterade riksintresset far d& skada andra riksintressen pétag-
ligt.

Allméanna intressen som inte ar av riksintresse ska sa langt mojligt slippa pataglig skada,
men det finns inget forbud motsvarande det for riksintressen.>*® Ar det konkurrerande
allménna intressen, sker avvagningen med stod av kriterierna om lamplighet, som
namndes inledningsvis i avsnittet.

Harutover finns ett antal kriterier som stod for bedomningarna, t.ex. intrang, skada, pa-
verka karaktar, obetydlig miljopaverkan, sa langt mojligt, patagligt paverka, patagligt
skada, sarskilt beaktas. Eftersom det ar olika kriterier for olika intressen, &r det viktigt
att utga fran respektive aktuell bestammelse vid tillampningen.

Vad som ar pataglig skada ar forstas en bedémning och ofta dr det mycket delade me-
ningar om vad som kan godtas.

| ett fall fanns redan en téakt i ett riksintressant aslandskap med faladsmarker. Lanssty-
relse och miljodomstol sa nej, men Miljoéverdomstolen godtog ytterligare takt med
motivet att landskapet redan var paverkat av den pagaende takten och att den tillkom-

mande skadan darfér bedémdes begransad.**

Ett vindkraftsfall vill jag redovisa lite narmare, eftersom det galler ett kant och skyddat
omrade — varldsarvet Tanums Hede — och det finns utvecklade resonemang om paver-
kan pé landskap, med natur- och kulturmiljoer.*® Ansokan gallde lokalisering av sex
vindkraftverk, 150 meter hoga med arsproduktion 39 miljoner kWh, nagra km séder om
Tanumshede intill vag E6 pa Huds Moar. Dar ar skogsbrukmark eller kala bergshéllar
och skogsimpediment. Gles bebyggelse finns i de norra delarna. Ansgkan godtogs med
foljande villkor som kan ha relevans for landskapet: ”Vindkraftsverken skall hallas fria
fran text och bild av storre format.”

Fran domen kommer foljande redovisning av omstandigheterna. Jag tar framst upp olika
aktorers syn pa landskapet.

128 Miljsdomstolens i Vanershorg dom den 17 december 2002 i M 229-01

130 Mmiljvsverdomstolens dom i mal M2312-04, Lyckasallén, Skarstad, Jonképing.
131 MB 3 kap 6-9 §8§ andra styckena samt 4 kap 1 §.

%2 MB 3kap 10 §

133 MB 3 kap 2-9 88, férsta styckena

134 Miljé6verdomstolens dom den 4 oktober 2006 i M 456-06, Lund. | detta mal kan det vara vart att fundera dver om
det verkligen var ratt att godta att faladsmarken i delomrade 2 med motivet att det kompenseras genom restaurering
av annan mark. Ett rattsligt giltigt motiv vore snarare att takt var det langsiktigt mest hushéllande riksintresset?

135 Miljvsverdomstolens dom den 20 november 2006 i M 6218-06
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Kammarkollegiet framforde att det gjorts en omfattande studie av vindkraft i kommu-
nen.™*® Omradet har relativt goda vindférhé&llanden men det inrymmer stora kulturvar-
den. Kulturmiljon runt Tanumslétten har status som varldsarv och &r av riksintresse for
kulturmiljovarden. Verken lokaliseras visserligen en km utanfor skyddat omrade men
genom sin storlek kommer en paverkan att ske, framst for besékare i omradets sodra
delar. I Tanumstudien gors en analys av vindkrafts paverkan pa kulturmiljon i allménhet
och varldsarvet vid Tanumsslatten i synnerhet. Allmant sags att en etablering pa hojder-
na runt varldsarvsomradet framst stor upplevelsen och vardet. Det vetenskapliga och
pedagogiska intresset och tillgangligheten paverkas enligt studien i mindre grad av en
vindkraftetablering. Tanumstudien innehaller tre utbyggnadsscenarion (liten, mattlig
och stor). Avseende det nu aktuella omradet sags i studien att en etablering kan stéra
den kansliga miljon i Kalleby, dock inte i sddan omfattning att en exploatering inte kan
anses forenlig med de kulturhistoriska intressena. Merparten av de aktuella verken lig-
ger inom ett omrade som anses lampligt &ven om endast en liten utbyggnad genomfors.
Omradet ar heller inte ordrt. | narheten av de planerade verken ligger Tanum Teleport
som ar val synlig. Regeringen har gett tillatlighet till en ny fyrfaltsvag (motorvag) vars
strackning kommer att ga mellan de planerade verken och varldsarvsomréadet. Aven en
bergtékt finns i omradet. Sammanfattningsvis anser Kammarkollegiet att verken kan
tillatas.

Lansstyrelsens majoritet tillstyrkte ansdkan, men betonade vikten av att framtida etable-
ringar av ytterligare vindkraftverk i omradet runt vérldsarvet foregas av en samlad be-
démning av paverkan pa Tanumsomradets varldsarv. Jag vill anmarka att denna syn pa
kumulativ skada saledes ar helt annorlunda &n den Miljééverdomstolen byggde sitt av-
gorande om vattentoaletter i Stockholms skérgard pa, se avsnitt 3.2.2 ovan, fotnot nr 57.
Lansstyrelsen fortsatter. De aktuella vindkraftverken bedéms inte ensamma medfora en
betydande paverkan pa varldsarvet.**” Den péverkan som uppstar &r visuell under den
tid vindkraftverken &r uppforda men upphdr nér de monteras ned. L&nsstyrelsen anser
darfor inte att etableringen kan sagas medféra pataglig skada. Tillstandet bor vara tids-
begransat till 30 ar. Jag tolkar det som att lansstyrelsen betraktar en tillfallig skada av
detta slag ligga under ribban pataglig, medan en permanent skulle vara icke godtagbar.
Tidsaspekten vinner stod av forarbetena, som sager att det galler "bestaende negativ

inverkan” eller sddan som ” tillfalligt kan ha mycket stor negativ inverkan”.*®

Lansstyrelsens kulturmiljéenhet hade foljande motiv for sin skiljaktiga mening att av-
styra ansokan. Den sammanlagda paverkan fran befintliga och planerade vindkraftverk
tillsammans med de omraden som kommunen i sin 6versiktsplan har pekat ut som lamp-
liga for etablering av vindkraft, bedoms medféra en pataglig skada pa riksintresset for
kulturmiljovard. Jag bedomer att detta ligger narmare Miljoéverdomstolens syn pa ku-

1% »v/indkraftsplanering i en kustkommun. Exemplet Tanum - Nationellt pilotprojekt for kunskapsuppbyggnad och
metodutveckling”. Energimyndigheten, Boverket, Naturvardsverket och Riksantikvarieambetet.

187 En kanske petig anmarkning ar att detta begrepp — betydande paverkan — saknar formell relevans nér det géller
tillampning av riksintressereglerna. Begreppet anvands framst for att sortera MKB — ska det vara stor eller liten MKB
- och finns 6verhuvudtaget inte med i reglerna om riksintressen. Knackfragan ar istallet om det blir en pataglig skada
eller inte. Vidare ar det rattsligt ointressant att det ar ett varldsarv — det formella kriteriet ar att det ar frdga om ett
riksintresse, som inte far patagligt skadas. Forvisso kan detta riksintresse vara sarskilt kansligt for skada eftersom det
har status av varldsarv, men det &r riksintresset som utgor bedémningsgrunden. Det &r enligt min mening viktigt att
aktorerna valjer ratt begrepp i sina analyser — sa att inte ett redan svart system blir helt obegripligt.

138 prop. 1985/86:3 s 155.
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mulativ skada an lansstyrelsens majoritet, se ovan. Dessvarre fick vi inte den fragan
bedomd av Miljodverdomstolen, vilket jag aterkommer till nedan.

Miljédomstolen har sammanfattningsvis foljande skél for att medge etableringen. Sveri-
ges riksdag har bestdmt att vindkraften i Sverige ska byggas ut. Det &r en viktig del i
samhallets stravan mot en hallbar utveckling och ar darmed ett angeldget allmant intres-
se. Nyttan av en enskild vindkraftsetablering maste dock alltid vagas mot de skador och
olagenheter som etableringen medfor for motstaende enskilda och allmanna intressen.
Enligt miljobalken ska verksamhet lokaliseras till sadan plats att &ndamalet kan nas med
minsta intrang och oldgenhet for manniskors halsa och miljon. Séarskild hansyn ska hér-
vid tas till malsattningarna i miljobalkens portalparagraf, bl.a. en hallbar utveckling,
samt bestammelserna om hushallning med mark och vatten. Av sarskilt intresse ar att
omraden av riksintresse for kulturmiljovarden ska skyddas mot atgarder som patagligt
kan skada kulturmiljon. Vindkraftverken kommer inte att placeras i omedelbar narhet av
omradet, utan mellan en och tva kilometer sydost om riksintresset, men kommer dock
att synas fran det och kommer darfor att paverka det visuella intrycket vid besok dar.

Ett modernt vindkraftverk &r hdgt och val synligt i omgivningarna. Det kan uppfattas
som mer eller mindre stérande; den enskildes subjektiva varderingar ar hér av stor bety-
delse. Samtidigt ar det naturligtvis sa att omgivningsforhallandena har stor betydelse for
storningsgraden. 1 vissa miljoer, t.ex. opaverkad kustmiljo, kan vindkraftverk komma att
dominera landskapet och starkt paverka intrycket av orérd natur. | andra miljoer torde
det stora flertalet inte alls uppfatta vindkraftverk som nagot negativt.

Riksintresseomradet ar 45 km? stort och innehaller 450 hallristningslokaler. Omgiv-
ningarna kring varldsarvet utgors huvudsakligen av skogsmark, uppblandat med vagar
och bebyggelse. Landskapet ger ett forhallandevis lugnt intryck, men ar inte unikt pa
nagot satt. Landskapsbilden &r vidare redan paverkad av viss teknikutbyggnad, i omra-
det finns namligen vél synliga bl.a. ett antal vindkraftverk och de stora parabolantenner-
na vid Tanum Teleport. Det kan knappast hdvdas att forefintligheten av dessa anlagg-
ningar har medfort nagon pataglig skada pa landskapsbilden eller att omradet har ska-
dats harav i nagon beaktansvard omfattning. En ohammad utbyggnad i omradet kan inte
tillatas da detta skulle medfdra att omradets karaktar forandrades radikalt. Ytterligare
viss vindkraftsetablering i omradet maste dock kunna tillats innan gransen for otillaten
paverkan nas. Det far anses uppenbart att de nu ansokta sex vindkraftverken ryms inom
det tilldtnas ram.

Domen dverklagas av enskild fastighetsagare, med argumentet att landskapsbilden pa-
verkas, men Miljooverdomstolen konstaterar att denne bor for langt bort (2 km) for att
kunna anses ha klagoratt. Nagon annan 6verklagade inte och domen har darmed inte
overprévas i sak. Det var synd, eftersom fallet hade manga intressanta fragestallningar,
t.ex. bedomningen av kumulativa effekter, betydelsen av upplevelser inom omradet och
da med tanke pa det berérda omradet andel av hela skyddsomrade och/eller de sarskilda
vardena just dér.

Narmare om de allménna intressena

De allménna intressena ar dels av bevarande karaktér (som t.ex. natur), dels av exploate-
ringskaraktar (t.ex. vag). De hansynsbestammelser som har storst betydelse for att beva-
ra landskapet beskrivs nedan. Aven reglerna som ska skydda exploateringsintressen har
forstas betydelse for landskapet, genom att en viss typ av exploatering prioriteras fram-
for annan, t.ex. vag framfor bebyggelse. Den tankbara forandringen av landskapet kan
pa s satt forutses, t.ex. att en linjar vag kan komma dit men knappast inte siluetten av
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hus. Notera att vagens status av riksintresse inte ger den ratt att komma till — det beror
av andra regler — utan denna status ger den bara foretrdde framfor andra intressen vid
bedémningen av andrad markanvéandning. Notera ocksa att det kan bli fraga om avvag-
ning mellan riksintressen.

I beskrivningen som féljer tar jag inte upp systemet med skadeférbud m.m. som be-
skrevs i avsnittet ovan om beddémningsgrunder, utan bara intressenas egenskaper med
tanke pa landskapet. Forarbetstexterna kommer fran specialmotiven om inte annat an-
ges.

Stora mark- och vattenomraden som endast obetydligt &r paverkade av ingrepp i miljon
skyddas mot atgérder som kan patagligt pAverka omradenas karaktar.™* Bestammelsen
blir enligt forarbetena aktuell vid nyetablering av storre anldggningar och andra ingrepp
av betydande storlek som trafikleder, fritidsbebyggelse av storre omfattning, industrian-
ldggningar och motsvarande, vilka begrénsar handlingsfriheten for framtiden och som
ger upphov till vasentliga stérningar eller kan ha en betydande inverkan pa landskaps-
bilden. Nar fraga uppstar om sadan exploatering bor det sarskilt noga dvervagas om inte
verksamheten hellre bor forlaggas till redan paverkat omrade. Det finns inte narmare
beskrivet i forarbetena vad som avses med omrades karaktar och inte heller har jag hittat
nagot om detta i praxis. Detta &r ett tankbart redskap for konventionens vardagslandskap
utan uttalade vérden, i den man det handlar om omfattande ytor utan exploateringar.

Omraden som é&r sarskilt kansliga fran ekologisk synpunkt skyddas mot atgarder som
kan skada naturmiljon.** Det galler framst begransade omraden, exempelvis med in-
stabila produktionsforhallanden och ogynnsamma atervaxtforutsattningar, som inrym-
mer vaxt- och djurarter som &r utrotningshotade eller i dvrigt ar sarskilt dmtaliga och
samtidigt inrymmer sérskilda ekologiska varden, har betydelse som genbank m.m. Ett
viktigt syfte med bestammelsen é&r att sla vakt om den biologiska mangfalden i naturen
genom skydd av hotade arter.

Brukningsvard jordbruksmark far tas i ansprak for bebyggelse eller anlaggningar endast
om det behovs for att tillgodose vasentliga samhallsintressen, och detta behov inte kan
tillgodoses pa ett fran allman synpunkt tillfredsstallande satt genom att annan mark tas i
ansprak. '

Omraden av betydelse fran allman synpunkt pa grund av deras naturvérden eller kultur-
varden eller med hansyn till friluftslivet skyddas mot atgarder som kan patagligt skada
natur- eller kulturmiljon. Behovet av grénomraden i tatorter och i narheten av tatorter
ska sarskilt beaktas.** Bevarandevardet kan ligga i t.ex. ett rikt fagelliv, en ovanlig flo-
ra eller en kombination av egenskaper som gor omradet vardefullt for forstaelsen av
naturen. Intresset for friluftslivet kan hanga samman med goda méjligheter till bad, fritt
strovande i obebyggda omraden, goda forutsattningar for fritidsfiske, batliv och cam-
ping, goda forutsattningar for vintersport 0.d. For kulturmiljovarden ligger bevarande-
vardet ofta i aldre vardefull bebyggelse eller i karaktéren hos ett odlingslandskap med
dess kombination av brukningsformer inom jord- och skogsbruket, bebyggelsens struk-
tur, fornminnen och andra lamningar av aldre bosattningar. Gronomraden vid tatorter

¥ MB3kap2§
“MB3kap3§
Y'MB 3 kap 4 § 2 st
“2MB3kap 6§
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omfattar s.k. gréna balten och gréna kilar kring och i bebyggelsekoncentrationer. Ett
omrade kan vara av riksintresse for naturvarden darfor att det sarskilt val belyser viktiga
skeden av natur- och kulturlandskapets utveckling eller &r ostort och inrymmer en stor
mangfald av naturtyper och biotoper. Det kan vara av sarskilt stort intresse ocksa darfor
att det hyser unika och hotade eller sarbara naturtyper, biotoper eller arter. Bestimmel-
sen ar vidare avsedd att skydda sadana kulturmiljéer som dokumenterar olika utveck-
lingsperioder i vart lands historia. Nar det géaller omraden som ar av riksintresse for fri-
luftslivet spelar forutsattningarna for naturupplevelser och friluftsverksamhet samt till-
gangligheten for allméanheten stor roll. Dessa omraden &r uppenbarligen av stor betydel-
se for konventionen.

For de foljande omradena, som beslutats av Riksdagen, ar en vagning redan gjord och
natur- och kulturvérdena ska ges foretrade i konkurrenssituationer. Endast i vissa un-
dantagsfall medges skadande exploatering. Pataglig skada medges saledes for lokal ut-
veckling (det s.k. tatortsundantaget). Vissa typer av exploatering godtas inte alls, och
for vissa typer skarps skadegransen. Sammanfattningsvis handlar det om féljande slag
av omraden, vilka preciseras geografiskt dels av lagen, dels av 6versiktsplanerna.

Inom vissa angivna kuster, skogar och sjdar, fjall m.m. ska turismens och friluftslivets,
framst det rorliga friluftslivets, intressen sarskilt beaktas vid bedémningen av tillatlighe-
ten av exploateringsforetag eller andra ingrepp i miljon.**

Inom vissa kustomraden och skargardar far vissa omfattande anlaggningar inte komma
till stnd.*** Inom vissa kustomréden och skargardar far fritidsbebyggelse komma till
stand endast i form av kompletteringar till befintlig bebyggelse. Syftet med bestammel-
sen, som omfattar de obrutna kustomradena och Oland, &r att omradenas karaktar ska
bevaras. Landskapets véarde har anvénts som motiv i flera fall, bl.a. for att neka vind-
kraft p& Tjorn.'*

Inom vissa fjallomraden far bebyggelse och anlaggningar komma till stdnd endast om
det behovs for rennaringen, den bofasta befolkningen, den vetenskapliga forskningen
eller det rorliga friluftslivet. Andra atgarder inom omradena far vidtas endast om det kan
ske utan att omradenas karaktar paverkas.*°

| vissa alvar och vatten far vattenkraftverk samt vattenreglering eller -Gverledning for
kraftandamal som regel inte utforas.™’

| var enda nationalstadspark Haga-Brunnsviken (Stockholms lan) far ny bebyggelse och
nya anlaggningar komma till stand och andra atgarder vidtas endast om det kan ske utan
intrang i parklandskap eller naturmiljo och utan att det historiska landskapets natur- och
kulturvarden i dvrigt skadas.™*®

Sammanfattningsvis ar detta saledes ett stort antal bestammelser av relevans for land-
skapet, men de aktiveras bara vid vissa typer av forandringar. Reglerna ger dock bra

“MB4kap2§
“MB4kap3§
145 Miljvdverdomstolens dom den 31 oktober 2001 i M 8328-99
“MB4kap5§
“TMB6kap 68§
“MB6kap 7§
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styrmedel for konventionen och systemets koppling till den fysiska planeringen ger ut-
markta mojligheter att forstarka kunskapsforsorjningen med landskapsfragor.

3.2.8 Kunskapsunderlag

Forutom sedvanligt underlag i form av anstkan, tekniska beskrivningar och liknande,
som behandlar den ténkta forandringen, finns i miljobalkens beslutssystem fyra grupper
av beslutsunderlag som regleras sarskilt.

Planer

Oversiktsplan som kunskapskalla for allmanna intressen i mark- och vattenomraden har
nyss beskrivits och utvecklas vidare i féljande kapitel om PBL. Redan har bér dock
namnas att planen utdver hushallningsintressena i lamplig utstrackning ska redovisa
aven miljo- och riskfaktorer (t.ex. féroreningar och rasrisker), allmanna intressen som
gronstrukturer, parker och gronomréden.**

Beslut under miljobalken far som huvudregel inte strida mot planlaggning i form av
detaljplan och omrédesbestammelser.™*® Planlaggningens reglering av markanvand-
ningen, omradens karaktar och egenskaper, ger saledes viktiga utgangspunkter for be-
slutandet.

Det &r godtagbart endast med mindre avvikelser fran planen. 1 ett fall slogs fast att mo-
bilmast inte kan godtas som mindre avvikelse fran bestammelser som anger markan-
vandningen till naturpark.™* Férutom mastens synlighet beaktades &ven omrédets bety-
delse for rekreation. | motiven angavs att avvikelsen maste relateras till skalan och ka-
raktaren hos miljon.

Atgardsprogram

Om en utpekad kvalitet i miljon inte klaras, ska ett atgardsprogram upprattas. Jag tycker
som jag namnt ovan, att landskapets malarbete enligt konventionen &r oerhort likt dessa
atgardsprogram. Jag agnar darfor lite extra utrymme at programmen.

Miljokvalitetsnormer anger den lagsta kvalitet som kan godtas for t.ex. kemiska egen-
skaper i luft och vatten, i djur och mark.*? Fér omraden dar miljokvalitetsnormer kan
overskridas, ska arbetas fram ett atgardsprogram.**® Det kan beskrivas som en ram for
alla aktiviteter som behdvs for att normer ska kunna klaras. Programmet beskriver mil-
joproblemet, tankbara atgarder och ansvarsférdelning.*** Programmet ska — liksom
oversiktsplan och planlaggningsdokument — finnas hos beslutanden infér prévningen.*

Eftersom miljokvalitetsnormer i forsta hand hanterar miljostérningar i luft och vatten, ar
de bara indirekt av betydelse for landskapet. Det kan darmed inte forutses att det kom-
mer program som sarskilt inriktar sig pa landskapets behov, dven om det inte ar formellt
omojligt. Daremot kan atgardsprogram komma att paverka landskap, aven negativt.

19 pB| 4 kap 1 § och 2 kap.

10 MB 2 kap 6 § 3 st

181 Regeringsrattens dom den 26 september 2002 i mal 6424-2000 (bygglov, Jarfalla).
B2 MB5kap 1§

¥ MB5kap 4§

3 MB5kap 6§

155 MB 6 kap 19 §
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Deras syfte ar att klara miljobalkens gransvarden fér miljokvalitet och de &r fokuserade
pa ett problem i taget. Andra miljéfragor kan sa att sdga fa betala ett pris for att ett visst,
sarskilt utsatt, intresse ska klaras. Det finns i och for sig krav pa konsekvensanalys for
programmen — och aven formellt en koppling till krav pa miljébeddmning — men i prak-
tiken har detta inte iakttagits fullt ut. Det kan vara av varde att 6vervaga tydligare kopp-
ling till generella hansynskrav, sa att atgarder for en miljofraga inte orimligt mycket
motverkar annan miljofraga.

Proceduren for dtgardsprogram — som landskapets miljomal skulle kunna bygga pa — ar
foljande.

Behovet av atgardsprogram (pa grund av besvér att klara miljokvalitetsnormer) anméls
av kommun till Naturvardsverket, som ger sin rekommendation till regeringen. Hittills
har fattats enstaka beslut om program (luftkvalité i Stockholm och Géteborg) men ca 15
arenden &r under beredning.

Ett omfattande beslutsunderlag ligger bakom dagens program: fororeningssituation, -
kéllor och belastningsfordelning mellan dem, utvardering av kéllor med effektivast at-
garder, berakningar av atgarders utslappsreduktion. Miljobalkskommittén finner att at-
gardsprogram inte behover sérskild MKB, eftersom programmet i sig utgor en konse-
kvensanalys. En sarskild utredning om &tgardsprogram®® féreslar dock att konkurrens
med andra skyldigheter ska klargoras under beslutsprocessen och utgar fran att pro-
grammet omfattas av krav pA MKB.

Forslag upprattas av den eller de myndigheter eller kommuner som regeringen bestam-
mer. Programmet kan omfatta alla slags atgarder som behovs for att normen ska kunna
uppfyllas, dven atgarder utanfor det omrade dar normen inte klaras.

Det finns inte krav pa samrad med berorda under upprattandet. Synpunkter pa forslaget
kan dock ldmnas av myndigheter, kommuner, organisationer, verksamhetsuttvare, all-
méanheten och dvriga som berors. Samradsredogorelse ska upprattas.

Beslut om atgardsprogram gors i form av faststallelse, av regeringen eller den eller de
myndigheter eller kommuner som regeringen bestdimmer. | kommun &r det fullmaktige
som ska besluta. Miljobalkskommittén klassificerar programmet som forvaltningsbeslut.
Utredningen om atgardsprogram foreslar att programmet ska innehalla foreskrifter, dvs.
mera fa karaktaren av forfattning.

Detta system kan som sagt inte forvantas aktualiseras av landskapets varden, men ett
uppdrag till t.ex. lansstyrelsen att formulera kvalitetsmal kunde goras mycket likt det
som finns nu for miljokvalitetsnormer och atgardsprogram.

Konsekvensbeskrivningar

Ett tvarsektoriellt och internationellt vanligt planerings- och beslutsredskap &r miljokon-
sekvensbeskrivning. Sadana kravs infor flertalet beslut om projekt, planer och pro-
gram.*®" Syftet med projekt-MKB &r att identifiera och beskriva direkta och indirekta
effekter pa bl.a. manniskor, djur, vaxter, mark, vatten, luft, klimat, landskap och kul-
turmiljo samt hushallningen med mark, vatten och den fysiska miljon i 6vrigt, sa att en

1% 50U 2005:113
17 MB 6 kap 1, 2 och 11 §§ jamforda med MKB-forordningen (1998:905) 2-7 §§ samt ett stort antal sektorslagar.
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samlad beddmning mojliggors. For planer och program &r syftet att integrera miljo-
aspekter i planeringen s& att hallbar utveckling framjas.**®

En MKB for projekt ska innehalla de uppgifter som behdvs for att uppfylla syftet, bl.a.
inverkan pa manniskor, miljé och hushallning, dvs. inverkan av betydelse for manni-
skor, djur, mark, vatten, landskap etc. Vidare ska beskrivas alternativ lokalisering och
utformning, skadeférebyggande atgarder. En MKB for planer och program ska likasa
beskriva den betydande miljopaverkan som kan antas uppkomma med avseende pa be-
folkning, manniskors halsa, djurliv, véxtliv, biologisk mangfald, mark, vatten, luft, kli-
matfaktorer, materiella tillgangar, landskap, bebyggelse, forn- och kulturlamningar och
annat kulturarv samt det inbordes forhallandet mellan dessa miljoaspekter. Har finns
uttryckligt krav att ta upp dven miljoproblem och miljomal, vilket ligger konventionens
lydelser mera néra an projekt-MKB. Vidare ska beskrivas rimliga alternativ, skadefore-
byggande atgarder samt, vilket dr en nyhet jamfort med projekt-MKB och en forstark-
ning i forhallande till konventionen, atgarder for uppfoljning.

Proceduren for att ta fram underlaget ar reglerat, bAde samrdd och annan offentlighet.**°

Poangen ar att samraden ska inledas i tidigt skede, for att mojliggora inte bara insyn
utan ocksa paverkan. Bade expertmyndigheter och allmanheten — fran grannar till in-
tresserade — kan delta. Forslag savél som beslut ska offentliggoras. Redskapet ar allde-
les utmarkt for konventionens krav pa deltagande och publicitet.

Det finns manga rattsfall om MKB och redovisningen av alternativ. | konventionens
anda pekar kraven i praxis att det ska redovisas realistiska alternativ. Exempelvis ett mal
om vindkraft pa Kinnekulle hade endast ett alternativ, med en dnnu hogre placering pa
berget med dnnu storre inverkan pa landskapsbild m.m. Detta godtogs inte som alterna-
tiv. 1% Sarskilt stranga krav, skriver miljoéverdomstolen i ett fall om Orust, maste stéllas
om det &r en anlaggning med betydande paverkan pa landskapsbilden i ett omrade med
starka bevarandeintressen och stor konkurrens om marken.*®*

Sammanfattningsvis ger MKB flera funktioner for konventionen. Proceduren for MKB
ger en formell ram for kunskapsutveckling och samrad. Proceduren kan samordnas med
en befintliga planerings- och beslutsprocesser. Om sadana saknas, innebar MKB att en
formaliserad procedur skapas. Proceduren omfattar stegen behovsbeddémning, avgrans-
ning, granskning (forslag och slutversion), beslutande och uppfoljning, vilket inte ar
artframmande for den designprocedur som konventionen ser framfor sig vid omskapan-
de av landskap. Har finns med andra ord en mojlighet till utveckling. Dokumentationen
MKB ar dock enbart beslutsunderlag och har ingen bindande verkan pa beslutet. Indi-
rekt kan dock underlaget styra, pa sa satt att redovisningen av konsekvenser och av al-
ternativa losningar kan gora ett visst beslut “omojligt”. Eftersom MKB — oavsett typ —
ska behandla betydande forandringar med avseende pa landskap, ar detta ett huvudred-
skap for konventionen i de situationer da en forandring ska provas. Proceduren uppfyl-
ler ocksa konventionens forvantningar val. De MKB (och beslut) som dessutom inne-
héller krav pa uppféljning ligger konventionen ytterligare ett steg narmare, eftersom
darvid kan uppmarksammas dven efterfoljande férandringar och behov av revidering.

158 MB 6 kap 3 respektive 11 §§

1% MB 6 kap 4, 13, 14 §8§

180 Miljodomstolens i Vanersborg dom den 6 oktober 2006 i M 582-06
181 Miljvsverdomstolens dom den 31 oktober 2001 i M 9540-99
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3.29  Sammanfattningsvis om miljobalkens redskap

2007-01-03

Miljobalken &r en av huvudlagarna nér det galler att ta hand om landskapskonventionen,
men klarar inte alla kraven. Tabellen ger en 6versikt av mina slutsatser i texten ovan.
R&d signalerar allvarlig brist, gult ar en potential och gront bedémer jag vara i enlighet

med konventionens krav.

Konventionens steg i genomférandet

Miljobalkens redskap

A. Erkanna landskapet som vésentlig del i méanniskornas
omgivningar

B. Fastlagga landskapspolitik (generella principer, stra-
tegier, riktlinjer)

Inte miljébalkens mandat.

C. Genomfora landskapspolitiken

C1 Inféra forfaranden for medverkan fran allménheten,
lokala och regionala myndigheter och andra parter med
intresse

C2 Okad medvetenhet och utbildning

(Indirekt via kunskapsformedling om mil-
jobalken, men knappast relevant.)

C3 Kartlagga och vérdera landskap:

3.1 Kartlagga landskap 6ver hela sitt territorium, med
aktiv medverkan av berérda parter... och i syfte att for-
béattra kunskapen om sina landskap,

Indirekt skapas kunskap om landskap ge-
nom de MKB som tas fram till i princip
alla beslut, men kunskapen ur dessa samlas
inte och ger darfor inget underlag for slut-
satser mera samlat.

3.2 Analysera landskapens sardrag och de krafter och
patryckningar som omvandlar dem, med aktiv medver-
kan av bertrda parter... och i syfte att forbattra kunska-
pen om sina landskap,

3.3 Véardera de landskap som har kartlagts, och ta hansyn
till de séarskilda varden som berérda parter och den berdr-
da befolkningen tillskriver dem, med aktiv medverkan av
berdrda parter... och i syfte att forbattra kunskapen om
sina landskap,

3.4 Lagga marke till férandringar, med aktiv medver-
kan av berérda parter... och i syfte att forbattra kunska-
pen om sina landskap,

Indirekt kan det tolkas in i tillsyn och
egenkontroll (MB 26 kap), men det &r inte
tydligt.

C4 Formulera kvalitetsmal: mal for landskapskvalitet for
de landskap som har kartlagts och varderats, dvs. myndig-
heters formulering, for ett sérskilt landskap, av allménhe-

BEREES Systemet med miljokvalitetsmal,
som bl.a. ska stdja tillampningen av mil-
jobalken, kan delvis stodja konventionen,
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tens onskemal med avseende pé landskapskaraktaren i
deras livsmiljo.

men malen fokuserar inte landskap och har
inte formulerats i samspel med allménheten

som konventionen forutsatter.

C5 Inratta instrument for skydd, forvaltning, planering

Bevarande Manga institut (reservat, biotopskydd etc.)
men dels &r det ofta fokus pa natur, dels ar
det bara toppen pa pyramiden som skyd-

das; vardagslandskapets varden saknas.

Manga institut: provning av verksamheter,
samrad om intréng i naturmiljon, riksin-
tressehdnsyn etc.

Styrning

Med de allménna hénsynsreglerna kan
aven vardagslandskapet fa omsorg.

Landskapet inte sa synligt, kan forstarkas
t.ex. genom en punkt i portalparagrafen.

BEREES skyddsinstitut med skotsel avser
sarskilt vardefulla omréaden. Inga redskap
for att forbattra “daliga” landskap.

Omvandling

C6 Integrera landskap i regional- och stadsplane-
ringspolitik och i politik inom kultur, miljo, jordbruk,
ekonomi och pa det sociala omradet samt i alla andra
politikomraden som kan ha direkt eller indirekt inverkan
pa landskap.

Kan méjligen tolkas som ett led i de all-
méanna hansynsreglernas iakttagande i
sektorernas arbete, men det &r otydligt.

(Det finns — oberoende av miljobalken — i
manga politikomraden uttalade miljomal.
Landskapet ar dock inte uttryckt pé det
tydliga satt konventionen forutsatter.)

Figur 4  Oversikt av miljébalkens stdd for konventionen

3.3 Plan- och bygglagen

Det finns flera olika plan- och beslutstyper i denna lag. De handlar dock alla om kom-
munens skyldighet och rattighet att styra anvandningen av mark- och vattenomraden. 2
Lagen &r saledes framst kommunens instrument och funktionen ar framst styrning av
bebyggelseutvecklingen i tatorter men ocksa 6vriga delar av kommunens yta.'®® Lagen
ar darmed hogst relevant nar det galler landskap i urban miljo, men aven étgarder i
andra landskap kan aktualisera lagen. Styrmedlen ar dock framst inriktade pa stadsland-
skap.

Landskap ndamns i tva sammanhang i PBL, dels i samband med utformningen och pla-
ceringen av byggnader och tomter*®, dels i beskrivningen av byggnadsnamndens upp-
gifter:

e Byggnader/tomter ska placeras och utformas pa ett satt som ar lampligt med
hansyn till stads- eller landskapsbilden och till natur- och kulturvardena pa plat-
sen. Byggnader skall ha en yttre form och farg som &r estetiskt tilltalande, lamp-

182pBL1kap2§
182 pBL 1kap 3§
164 pBL 3 kap 1 och 11 §§
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lig for byggnaderna som sadana och som ger en god helhetsverkan. Naturforut-
sattningarna ska sa langt majligt tas till vara pa tomter.

e Byggnadsndmnden ska verka for en god byggnadskultur samt en god och este-
tiskt tilltalande stads- och landskapsmiljo.

Delmangder av landskapet beskrivs som allmant intresse i PBL, t.ex. natur- och kultur-
varden, estetiskt tilltalande utformning av bebyggelse, gronomraden och anlaggningar,

goda miljéforhallanden, socialt god livsmiljo.*®> S&som allmént intresse kommer fragor
automatiskt att behandlas i alla plan- och lovformer. Genom att tydliggora landskapens
varden i det grundlaggande kapitlet om allménna intressen i PBL (2 kap) skulle saledes
landskapet ”farga” hela systemet.

3.3.1 Oversikt av instrumenten i PBL

De typer av fragor som styrs med planinstrumenten ar i princip endast féljande. Vad
platser bor anvandas till, dvs. lokalisering i 6vergripande perspektiv. Markan-
vandningen foreslas i 6versiktsplan och laggs fast genom detaljplan for omradet. Var
anlaggningar och bebyggelse ska lokaliseras i detalj, dvs. placering (detaljplan). Hur
anlaggningen ska utformas allmant, exempelvis det intryck (upplevelser med sinnen
som syn, kansel, horsel etc.) byggnader och omgivning ger tillsammans (detaljplan).

Jag vill fran borjan redovisa min uppfattning att fysisk planering har storst nytta och
verkan i omraden med konkurrenstryck, dvs. inom och runt stérre urbana omraden och i
kommunikationsstraken dem emellan. | vriga delar av landet, den storsta arealen, blir
fysisk planering vardefull i princip bara i ett projektférberedande skede, dvs. nar nagot
ar pa gang att ske. Det ligger givetvis aven ett stort vérde i att ha en "kunskapskarta” i
form av Oversiktsplan, som analysbakgrund for saval bevarande- som utvecklingsstrate-
gier av politisk karaktar; det ger beredskap. Oversiktsplanens skala passar dock inte alla
fragor.

Oversiktsplan

En Gversiktsplan omfattar hela kommunen och visar kommunens avsikt att anvanda
olika mark- och vattenomraden.*® Det kan finnas fordjupningar av 6versiktsplanen for
delomraden, som ger mer detaljerad kunskap om bade platsens egenskaper och anspra-
ken pa att anvanda omradena. | planen ingar kartor som redovisar sadana intressen i
olika omraden och planen tar aven upp miljé- och riskfragor, som exempelvis erosions-
benagna delar av kommunen.*®” Planens rekommendationer redovisar kommunens prio-
ritering vid konkurrens mellan olika intressen och dess dtaganden pa sikt.'®® Statens
installning till kommunens beddmningar och prioriteringar framgar av lansstyrelsens
granskningsyttrande, som ska finnas fogat till planen.*®® Oversiktsplanens styrférmaga
bérs upp av dess tydlighet i visioner och argumentation, eftersom den inte ar formellt
bindande. Om landskap tas upp i plankartor och konsekvensanalyser och leder till re-
kommendationer i planen, ger det darfor ingen bindande effekt. Men fragan blir synlig

185 pBL 2 kap 1-4 §§

1% pBL 1 kap 3 §

%7 pBL 4 kap 1§ 2 st

168 pBL 4kap1§2st1-2p
16° pBLL 4 kap 2 och 9 §§
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och argumenten kan paverka efterfoljande beslut eftersom planen kommer in tidigt i
manga slag av beslutsprocesser.

Detaljplan

Detaljplan beskriver var bebyggelse och anlaggningar av olika slag far komma till och
under vilka villkor (utformning) samt kan precisera krav pa lov for byggande, dndad
markniva, fallning av trad m.m. Detaljplan reglerar markanvandningen inom ett mindre
omrade av kommunen.*”® Omrédets storlek beror pd vad som ska planlaggas; det ska
vara en lamplig avgransning i forhallande till problem och behov som finns.** Kom-
munen anvisar saledes i detaljplaner (pa karta) var en viss typ av bebyggelse far lokali-
seras, t.ex. bostéder, industrier, friluftsanlaggningar, och ger bestammelser om viktigare
utformningsfragor.*’? Det 4r normalt andra aktorer, privata, som fullfljer planerna ge-
nom att bygga. Planlaggningen &r saledes majliggorande till sin karaktar, inte genomfo-
rande. Observera att detaljplan far inte reglera vad som helst och far inte heller vara mer
detaljerad &n vad som kravs.'” Det 4r saledes inte ett generellt styrmedel for valfria
fragor, utan noga reglerat och tamligen begransat.

Foljande utformningsfragor kan vara av betydelse for landskap, men notera som sagt att
planbestammelser alltsd inte far vara mer detaljerade an noédvandigt for de syften som
PBL har (bebyggelseutveckling):

e omfattning, placering, utformning och utférande av byggnader, anlaggningar
och tomter,

e bestdmmelser om varsamhet och skydd for byggnader som &r sarskilt vardefulla
fran historisk, kulturhistorisk, miljomassig eller konstnarlig synpunkt,

e vegetation, markytans utformning och hojdlage.

For delar av kommunen kan omradesbestammelser reglera placering, utformning och
utférande av byggnader. Det &r en enklare form av planlaggning, som inte innehaller
byggratter.™

Lov

Bygglov ar kommunens tillstand att placera en byggnad eller anlaggning pa en specifik
plats; lage och niva.

Generella hansynskrav pa byggnader och anlaggningar &r att de ska utformas pa ett satt
som &r lampligt med hénsyn till stads- eller landskapsbilden och till natur- och kultur-
vardena pa platsen. De ska ha en yttre form och farg som &r estetiskt tilltalande, lamplig
for anlaggningen som sddana och ge en god helhetsverkan.'” Vidare ska andringar ut-
foras varsamt sa att dess karaktarsdrag beaktas och dess byggnadstekniska, historiska,
kulturhistoriska, miljdmassiga och konstnarliga vérden tas till vara.*"

" pBL5kap18§

" pBL5kap 2 §3st

172 pBL 5 kap 3 och 7 §§

S PBL5kap28§3st, 38 783st
14 pBL 5 kap 16 §

1 pBL3kap 18§

16 pBL 3 kap 10 §
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Om det géller andring av markniva m.m. kallas det marklov, for rivning rivningslov.
Genom att planlégga ett omrade gors t.ex. stérre schakt- och fyllningsarbeten lovplikti-
ga.'”” Anger detaljplanen viss markniva ar det emellertid inte lovplikt p& schakt eller
utfyllnad till den nivan.

Lovplikt kan aven galla andring av byggnad. Ett av de manga rattsfallen om hansynsk-
raven'’® géller beaktande av den lokala byggnadstraditionen, helhetskénslan och gatu-
bilden. Det gallde byte av gulrott taktegel till svarta betongpannor'™. I och for sig ansag
domstolen att det var ofrankomligt att det i en radhuslanga med tiden blir skilda materi-
al. Dock var det motiverat med en varsam forandring och forslaget avvek sa fran bygg-
nadens karaktar att det inte kunde godtas.

Liksom vid miljébalkens tillampning skiljer sig beddmningarna mellan instanserna.
Lansstyrelse och l&nsrétt liksom kammarrattens ordférande var eniga att en av flera gula
industribyggnader i tegel pa Arstafaltet i Stockholm, inte fick ha en fasad i blatt for att
passa reklamen for Peugeot.*®® En oenig kammarrtt godtog dock den knallbla fasaden.
Lansstyrelsens motiv var bl.a. att ett godkannande av den narmast drastiska férandring-
en av byggnadens — och darmed kvarterets — karaktéarsdrag skulle ge odnskade prejudi-
cerande konsekvenser. Med andra ord, om man slapper fram detta blir det mycket svart
att sedan stoppa nagot. Kammarrattens majoritet fann dock att det blev en god helhets-
verkan, bl.a. med hansyn till att det i omgivningen fanns en byggnad med mork fasad.

En takkupa pa Soder &r ett annat tydligt fall dar bedomningarna gar isar. Lansstyrelsen
anger att kupan blir val synlig fran innergarden och ett flertal platser i omradet. Visser-
ligen finns det andra takkupor i omradet men jamfort med dem &r den aktuella kupans
placering i takfallet storande och patrangande. Lansratten holl med. Kammarratten fann
emellertid efter syn att kupan kan ses bara fran ett fatal stallen och var forhallandevis
liten. Flera byggnader har takanordningar med dominerande intryck. Med omsorg kan
takkupan darfor fa en mycket ringa, om ens nagon, inverkan pa stadsbilden eller kultur-
vérdena pa platsen. Den godtogs.'®*

Byggsamrad
Byggsamrad haller kommunen med byggherren och det behandlar den tekniska ut-
formningen av anldggningen och de kontroller som ska genomforas. Tekniska krav re-

gleras saledes inte i byggloven, utan av regler om tekniska egenskaper'®? och genom
dessa samrad.

3.3.2 Planeringens funktioner
Generell styrning av markanvandningen
Kommunens beslut genom detaljplan eller omradesbestammelser om vilken slags mark-

anvandning som kan godtas, binder dven andra beslutsfattare som miljodomstol, reger-
ing m.fl. Tillstand kan i princip inte ges till verksamhet som strider mot planen, om inte

" pBL 8kap 9§ 1st

18 pBL 3 kap 1 och 10 §§

17 Kammarratten i Géteborgs beslut den 10 januari 2002 i mal 2558-2002
180 Kammarrattens i Stockholm beslut den 7 mars 2006 i malet 1448-05
181 Kammarrttens i Stockholm dom den 2 mars 2001 i mélet 4278-1998

182 | ag (1994:847) om tekniska egenskaper p& byggnadsverk, m.m. med tillhérande férordningar och byggforeskrif-
ter.
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det kan betraktas som en mindre avvikelse.*® Om detaljplan exempelvis anger att viss
yta ska vara "vattenomrade” behdvs andring av planen for att en storre del av detta om-
rade ska kunna fyllas ut.

Allméanna intressen synliggdrs och beaktas

Gemensamt for alla planer &r att vissa allmanna intressen ska beaktas i planeringen.'®*
Intressena ger uttryck for grundlaggande lamplighetskrav, som att marken ska vara
lamplig for avsett andamal och bidra till hallbara strukturer och resurseffektiva samhal-
len. Det finns ocksa mera specifika krav med tanke pa olika allmanna intressen som
natur, kultur, raddningstjanst, forsvar och kommunikationer.

Portalparagraferna i plan- och bygglagens 1 och 2 kap ger en bas av allménna intressen,
som ska anvandas i alla besluten enligt lagen. Den konkreta platsen och de aktuella idé-
erna fyller sedan pa den generella och allmént hallna basen. Det innebar att 6vriga reg-

ler i lagen inte tillfor nagra nya intressen eller hansynskrav, utan aterstoden handlar om
processerna som leder fram till beslut och aktorerna. Finns landskap med i nagon av de
inledande portalerna, sa behdver med andra ord inte intresset upprepas lagen igenom.

Forarbetena’® illustrerar vad som ska pragla tillampningen inom PBL, med begrepp

som demokeratiska principer, solidaritet och integration. Andringen 1994'%° forstarkte
genom ordet "livsmiljo” planeringens framatsyftande funktion, dvs. att medverka till
goda helhetslésningar snarare an att 16sa konflikter mellan konkurrerande intressen.
Detta maste passa konventionen val.

I tillampningen har landskapets varde som allmént intresse tydligt beaktats i ett antal
fall. Exempelvis har bygglov nekats mobilmast i en park, med motivet att parken an-
vénds som rekreationsomrade.*®” Visserligen skulle masten inte minska tillganglighe-
ten, men den var oldmplig med hansyn till landskapsbild (i parken) och dessutom var
den synlig fran manga fastigheter omkring. Denna prioritering av landskapet gjordes
saledes trots att masten betraktades som allmannyttigt andamal.

Kommunal vilja

Det &r vikigt att understryka att manga motstaende intressen ska avvagas for att visa vad
som samlat & god markanvéandning. Lagen syftar inte entydigt till att skydda ett visst
intresse, som t.ex. miljobalken gor med parhésten ”hdlsa och milj6”. Besluten enligt
PBL bygger i stallet pa lamplighetsavvagningar, dar politisk vilja och ekonomiska reali-
teter, som det brukar heta, ar giltiga faktorer som dessutom ar tunga pa vagen. Planer
enligt PBL kan dérmed beakta och tydliggora landskapets intressen, men det ar med
dagens formulering av portalerna inte ett synligt eller ett sjalvstandigt intresse.

Det &r saledes olika typer av markanvandningsfragor som tas upp i 6versiktsplanerna,
beroende pa vad kommunen vill arbeta med. Det ar dock entydigt en huvudfraga for
kommunen att bearbeta miljé- och riskfaktorer.'®® Syftet 4r att férebygga miljoproblem

182 Miljobalken 16 kap 4 §

184 pBL 1 kap 1, 5 och 6 §8, 2 kap 1-4 §8§

18 prop. 1985/86:1 s. 459

188 SFS 1993:419, prop. 1994/95:230

187 Kammarrattens i Stockholm beslut den 11 mars 2003 i mal 2614-2002
¥ pBL4kap 18§
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och atgarda miljohot men ocksa att ta till vara miljévéarden. Landskapets varden for
manniskors valbefinnande kan forvissa vara en del av detta. Eftersom planens innehall
beror av kommunens vilja och ambitioner, ar detta dock inte ett enhetligt styrmedel for
att pa samma satt beakta landskapet i hela landet.

Oversiktsplanen ska gora olika typer av strukturer synliga, exempelvis infrastruktur,
gronstruktur och bebyggelsestruktur.'®® Det innebdr att olika typer av markanvandning
ska utvecklas dar det ger lampliga, funktionella och héllbara strukturer. Det bygger pa
att platsens egenskaper saval som samhéllets olika behov bedoms samlat, for ett stérre
geografiskt omrade och for en langre tid. Planeringens funktion kan sagas vara att lyfta
blicken fran enstaka projekt och utvardera forandringar i ett stérre och mera verklighets-
troget perspektiv. Detta passar landskapet.

Det héllbara samhallet staller krav pa att den foreslagna markanvandningen utvarderas i
ett 1angsiktigt perspektiv.'®® Nar det galler bebyggelse &r det rimligen husens och an-
laggningarnas livstid, inte byggtiden, som ska beaktas. Detta passar konventionens syn-
satt.

Det samlande kunskapsunderlaget

Oversiktsplaner som gemensamt beslutsunderlag om allméanna intressen &r en mer pas-
siv och redovisande funktion som inte hér ihop med det kommunala planmonopolet,
utan det &r framst ett statligt intresse dar kommunen har anfortrotts uppgiften att syn-
liggora statens ansprak.'®* Genom att synliggora landskapet som ett sjalvstandigt giltigt
allmant intresse far fragan en “fribiljett” in till alla beslutsfattare som kopplats till hus-
hallningsbestammelserna i miljobalken.

Oversiktsplanen ar det enda kunskapsunderlag som &r gemensamt for samtliga beslutan-
de inom hela "miljébalksfamiljen” och plan- och bygglagstiftningen.'®? Det innebér att
alla beslut enligt t.ex. vaglagen saval som miljobalken och PBL ska redovisa hur beslu-
tet forhaller sig till de dversiktsplaner som berors av beslutet och en langsiktigt god
hushallning med mark- och vattenomraden. Oversiktsplanen ska obligatoriskt finnas
tillgdnglig hos den som tar beslutet. Detta beskrev jag i avsnitt 3.2.7 och 3.2.8 ovan.
Planen ger pa sa satt kommunen en mojlighet att féra fram de argument, som enligt
kommunen &r viktiga att utga fran nar olika typer av projekt ska provas. Det kan exem-
pelvis galla behovet av faktautredningar, betydelsen av olika skyddsatgarder och beho-
vet av villkor for att styra markanvéndningen.

| praxis finns manga fall med hanvisning till 6versiktsplan i motiven. Exempelvis har
vindkraft nekats med motiven att det paverkar landskapsbilden och strider mot 6ver-
siktsplanens tankta markanvandning.'®® Domstolen anger att det framstar som en na-
turlig utgangspunkt for prévningen att beakta den aktuella 6versiktsplanen”.

¥ pBL 2kap 2§
10PBL1kap18 2kap1l8§1st

%1 Till denna uppgift hor det statliga systemet for kunskapsférsérjning, dar centrala verk och lansstyrelser med stod
av "hushallningsforordningen” SFS 1998:896 ska lamna underlag och stédja kommunens arbete. Inget centralt verk
har ansvar for landskapet som sadant.

192 Miljobalken 6 kap 11 §, 5 § forordningen (1998:896) om hushallning med mark- och vattenomraden m.m. jamte
PBL 4 kap 1 § jamford med lagens 2 kap 1 §

188 Miljvsverdomstolens dom den 29 december 2003 i M 7625-00 samt M 623-02 — Vallberga resp Skottorp i Laholm
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Konsekvensanalyser

Kravet pa konsekvensanalys for dversiktsplanen liksom detaljplan innebar att kommu-
nens forslag till anvandning av omraden behéver bedémas i l&ngsiktigt perspektiv.'®
Som jag ndmnde ovan i avsnitt 3.2.7 ar landskapet en del av intressena som ska beskri-
vas. De oversiktliga konsekvensanalyserna i versiktsplan fordjupas i arbetet med plan-
laggning och infér myndighetsprévning av de aktiviteter (projekt) som ska fullfélja
oversiktsplanens strategier. Landskapets fragor byter sa att séga skala genom de olika
beslutsprocesserna. Se om beslutsnivaer i avsnitt 3.1.1.

Tidigt besked

Genom att lyfta fram landskapsfragor i samradsprocessen for éversiktsplanen far kom-
munen tidigt besked fran lansstyrelsen om statens syn pa landskapets varden och var-
dag. Nar det géller sarskilt vardefulla omraden som riksintressanta landskap maste sta-
tens instéllning goras tydlig senast i lansstyrelsens granskningsyttrande, men normalt
vécks sadana fragor redan i samraden om program och férslag.®> D& finns det méjlig-
het att forandra idéer och béttre ta till vara landskapet. Det underléattar for alla aktorer att
fa besked i tidigt skede, om platsen ar lamplig eller inte for det foreslagna andamalet.
Onddig planering kan undvikas och olampliga projekt kan modifieras.

Staten har ett ansvar att upphdva kommunens beslut om detaljplaner som innebdr riksin-
tressen inte tillgodoses, men vardagslandskap eller regionalt eller lokalt intressanta
landskap har inte motsvarande skydd.*®® Dar &r det kommunens beddmning som blir
standande.

Rimligt kunskapsunderlag

Det & kommunen som har ansvar for hur planarbetet bedrivs. For att samraden om pla-
nen ska ge tillfélle till en meningsfull diskussion om allménna intressen som t.ex. land-
skap, behdvs kunskapsunderlag som tillrackligt val belyser forutsattningarna pa platsen
och tankbara foljder av den foreslagna markanvandningen. Landskapet ar inte alltid sa
hogt prioriterad fraga att sarskilda utredningsinsatser gors. En nationell kunskapsinsam-
ling, som konventionen kraver, skulle underlatta oerhdrt for kommunerna att ta tillvara
landskapet pa ett battre satt an idag.

Processerna passar bra

Samradskretsen vidgades 1996 for bade oversiktsplan och regionplan. Andringen inne-
bar att ocksa enskilda - dvs. bl.a. sakagare, bostadsrattshavare, hyresgaster och boende -
som har ett vasentligt intresse av forslaget ska beredas tillfalle till samrad. Det anges
inte hur samradskretsen ska begransas. Gransdragningen maste, enligt forarbetena, go-
ras fran fall till fall beroende pa om det &r en helt ny plan, vilken geografisk utbredning
den har och dess karaktar, t.ex. férdjupning.

Nagra formkrav for samradet uppstalls inte. Viktigt att uppmarksamma ar dock de
formkrav som féljer av miljobedémningens samradsprocedur, vilken integreras i plan-
processen.

Samtidigt med den utvidgade samradskretsen fortydligades syftet med samradet, och det
framhalls att det saval galler att forbattra beslutsunderlaget som att ge méjlighet till in-

1% pBL 4 kap 1 § 3 st samt 4 kap 2 a § respektive 5 kap 18 §
1% pBL 4 kap 4, 5 och 9 §§
1% pBL 12 kap
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syn och paverkan.®’ Detta syfte 4r som sagt i linje med konventionen. Uppméarksam-
mas bor det ansvar som planorganet har att — tillrackligt val — bemdta idéer och inspel
som foljd av syftet att kunna paverka.

Oversiktsplanering och detaljplanering foljer sdledes samma monster nar det géller pro-
cess och aktorer, och bada processerna bygger pa liknande principer som géller for mil-
jokonsekvensbeskrivning.'*® Programarbetet visar saledes forutsattningarna for att na
syftet. Samrad med olika aktorer har till syfte bade att berika beslutsunderlaget och in-
formera berérda.'®

Principerna for beslutsprocesserna ger saledes redan goda majligheter att fa in landska-
pets aktorer — d&ven medborgare — i tidigt skede och utveckla planerna med alternativ
som tillgodoser intresset. Nagot behov av att forandra proceduren som sadan — skeden
och dess uppgifter — finns inte med tanke pa konventionen.

Aktorerna behdver vara tusenkonstnarer

De olikartade fragestéllningarna i planeringen gor att det behdvs mycket brett deltagan-
de av olika kompetenser, for att fa in tillracklig kunskap i processen. Det understryker
betydelsen av vilka som far delta i beslutsprocesserna, inte minst MKB, och maktfordel-
ningen mellan olika aktorer. Vilka slags kompetens finns — i praktiken - med i vilka ske-
den? Vad saknas och hur kan man kompensera brister?

Det ar inte preciserat vilka slags kompetenser som ska delta i det forberedande arbetet
internt i kommunerna, férutom nar det géller arkitekter. Regeln anger saledes allmant att
byggnadsnamnden i dvrigt ska ha tillgang till den sarskilda kompetens som behovs®.
Flertalet kommuner kan knappast prioritera mojligheten att ha I6pande tillgang till djup
sakkunskap i alla sakfragor av betydelse for planeringen. Sektorernas egna aktorer, de-
ras deltagande i planeringsprocessen och deras formaga att géra fragan planeringsrele-
vant, ar darfor av stor vikt. Lansstyrelsen ar forstas en nyckelfigur for landskapet, med

sin tydliga samradsroll i kommunernas planering.

3.3.3  Sammanfattningsvis om PBL

Landskapets delar, som natur och kultur, ar i och for sig av allmént intresse men be-
greppet som sadant ar inte synligt. Planeringsprocessen passar utmarkt for konventio-
nens dialoger med medborgare och myndigheter. Planeringens kartor och bestdammelser
passar mycket val for att synliggéra bade vardefulla och vardagslandskap. Det &r dock
upp till kommunen att valja i vilken utstrdckning det ar mojligt och lampligt att satsa
resurser pa landskapet i planeringen. Det gor att planeringen &r ett tankbart redskap for
konventionen, men inte ett palitligt redskap.

Konventionens steg i genomférandet Plan- och bygglagens redskap

A. Erkénna landskapet som vésentlig del i méanniskornas | (KNGS
omgivningar

B. Fastlagga landskapspolitik (generella principer, stra- | Oversikisplan passar mycket val for detta.

19 7kap 5§, 4 kap 4 § PBL.

1% ge procedurreglerna i PBL 4 och 5 kap.
1 pBL 4 kap 4 § och 5 kap 21 §

20 5o pPBL 11 kap 4 §.
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tegier, riktlinjer) |

C. Genomfora landskapspolitiken

C1 Infora forfaranden for medverkan fran allménheten,
lokala och regionala myndigheter och andra parter med
intresse

C2 Okad medvetenhet och utbildning (Indirekt via kunskapsformedling om pla-
neringen, men knappast relevant.)

C3 Kartlagga och vérdera landskap:

3.1 Kartlagga landskap 6ver hela sitt territorium, med Indirekt skapas kunskap om landskap ge-
aktiv medverkan av berérda parter... och i syfte att for- nom planeringsunderlag och de MKB som
battra kunskapen om sina landskap, tas fram till i princip alla 6versiktsplaner

och en del detaljplaner. Landskap &r dock
bara en av manga fragor av allmant intres-
se. Kunskapen om landskapet kan samlas
och aktualiseras i 6versiktsplan, men sa
sker inte pa ett medvetet satt idag.

3.2 Analysera landskapens sardrag och de krafter och Se ovan.
pétryckningar som omvandlar dem, med aktiv medver-
kan av berorda parter... och i syfte att forbattra kunska-
pen om sina landskap,

3.3 Vérdera de landskap som har kartlagts, och ta hédnsyn | Se ovan.
till de sarskilda varden som berérda parter och den beror-
da befolkningen tillskriver dem, med aktiv medverkan av
berbrda parter... och i syfte att forbattra kunskapen om
sina landskap,

3.4 L&gga marke till forandringar, med aktiv medver- Oversiktsplanernas &terkommande aktuali-
kan av berorda parter... och i syfte att forbattra kunska- tetsforklaring kan behandla dven land-
pen om sina landskap, skapsfragor, men det kan vara ett klumpigt

redskap, eftersom det dr avsett att beddma
planens aktualitet.

C4 Formulera kvalitetsmal: mél for landskapskvalitet for | [SEIRNEE Det ar i och for sig méjligt for
de landskap som har kartlagts och vérderats, dvs. myndig- | kommunen att formulera och visualisera
heters formulering, for ett sarskilt landskap, av allmanhe- | landskapsmal i planeringen, men det &r
tens 6nskemal med avseende pa landskapskaraktaren i inget krav.

deras livsmiljo.

C5 Inratta instrument for skydd, forvaltning, planering

Bevarande Detaljplan kan genom att ”halla undan”
exploatering och ha bestdammelser om viss
skotsel delvis hantera vissa landskapsfra-
gor. Det ar dock inte ett institut avsett for
skydd.
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Oversiktsplan kan genom att syndliggora
vardagslandskap m.m. bidra till skydd och
vard, men har ingen bindande effekt.

Styrning Detaljplans prévning av l[&mplig markan-
vandning kan verkningsfullt styra bort
respektive medge vissa forandringar och
delvis ange hur de ska genomforas. Riksin-
tressehansyn &r en del av styrsystemet.

Landskapet &r inte sa synligt, kan forstar-
kas t.ex. genom en punkt i portalparagra-
ferna.

Omvandling Det finns inga direkta redskap for att for-
battra ”daliga” landskap, men detalj-
plan/omradeshestammelser kan ge en ram
for en sddan omvandling, som far fullféljas
genom avtal m.m. Genomférandebeskriv-
ningen till planen &r ett bra redskap for

detta.
C6 Integrera landskap i regional- och stadsplane- Genom tydliggtrande av landskap som
ringspolitik och i politik inom kultur, miljo, jordbruk, allmént intresse, blir det en tydlig integre-
ekonomi och pa det sociala omradet samt i alla andra ring i planpolitiken.

politikomraden som kan ha direkt eller indirekt inverkan
pa landskap.

Figur 5  Oversikt av plan- och bygglagens stod for konventionen

3.4 Sektorslagar

3.4.1  Skogsvardslagen

Syftet med lagen é&r att styra skétseln av skogen sa att denna nationella tillgang ger ut-
halligt god avkastning samtidigt som den biologiska méangfalden behélls.?** Bestammel-
ser galler olika skogsbruksatgarder, huvudsakligen anlaggning av skog eller avverkning.
Dessa bestar av en mangd atgarder, t.ex. markberedning, sadd, plantering, réjning, gall-
ring och foryngringsavverkning. Lagen innehaller vidare regler om andra skotselatgar-
der som bekampning av insektsharjning. Gemensamt for skogsbruksatgarderna ar att de
paverkar miljon. Mest uppmarksammad ar enligt forarbetena paverkan pa den biologis-
ka mangfalden men aven andra negativa effekter kan uppkomma, sdsom lackage av
kvave till vattendrag.?®

Atgardernas miljopaverkan gor att miljobalkens hansynskrav &r tillamplig pa verksam-
heten. Direkt tillampning av miljébalken vid myndighetsbeslut &r emellertid endast ak-
tuell nar det galler miljokvalitetsnormer.?®® Det innebar att de allmanna hansynsreglerna
i 2 kap miljobalken inte far tillampas av myndigheter da krav stélls med stod av skogs-
vardslagen. Den som skéter skog ska dock kunna och folja hansynsreglerna i sina akti-
viteter, i den man det kan bli mer &n obetydlig miljépaverkan. Denna dubbla funktion
hos hansynsreglerna — att dels tillampas av myndigheter da referens till bestimmelserna

201 1 § skogsvérdslagen (1979:429)
202 Fgljdlagstiftningen, prop. 1997/98:90, avsnitt 2.22

20317 § skogsvardslagen
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finns i forfattningen och dels iakttas av alla och envar — &r som jag skrev ovan inte latt
att forsta sig pa. >

Hansynskraven &r i skogsvardslagen inte av samma slag som i miljobalken, med preci-
sering av olika slags hansyn, utan den inledande bestdammelsen konstaterar helt enkelt
att vid skotseln ska hdnsyn tas dven till andra allménna intressen. Detaljerade hansyns-
krav med avseende pa sektorsintressena natur och kultur finns dock i de foreskrifter som
meddelas med stod av lagens bemyndiganden.®®® Exempelvis i frdga om hyggens stor-
lek och utlaggning, bestandsanlaggning, kvarlamnande av trad och tradsamlingar, gods-
ling, dikning och skogsbilvégars strackning. Viss hénsyn till intressena natur och kultur
preciseras dock redan i lagen, t.ex. att tradbestand under viss alder far avverkas trots ett
generellt forbud?®. 1 viss skog far avverkning inte ske utan Skogsstyrelsens tillstand. |
sadan ansokan ska redovisas atgarder for att tillgodose naturvardens och kulturmiljo-
vérdens intressen.?’” Tillstdnd fr inte ges i fjallnara skog om det ar oférenlig med in-
tressen som &r av vasentlig betydelse for naturvarden eller kulturmiljvarden.®® Det
géller dven kunskapsunderlag. For varje brukningsenhet ska finnas en redovisning om
hur skogen ser ut och vilka natur- och kulturmiljévarden som registrerats dar®®. Vidare
kan markégare avkrévas underrattelse om vad denne avser att gora for att tillgodose
naturvardens och kulturmiljovardens intressen i samband med avverkning®°. Miljéana-
lys (tidigare betecknad MKB) skulle kunna krévas i &renden om nya metoder for sko-
gens skotsel eller nya skogsodlingsmaterial.”** Bestammelsen ar dock inte aktiverad.

Vissa omradesskydd enligt miljobalken far inte, precis som vid andra sektorslagars be-
slut, dvertradas utan dispenser som regleras av miljobalken.?*? Det innebar att i eller vid
sadana vardefulla omraden, trader miljobalkens hansynskrav in istallet for skogs-
vardslagen.

Ordet landskap finns inte i skogsvardslagen, men delmangderna natur och kultur lyfts
fram som sarskilt skyddade sektorsintressen. Det &r enligt min mening viktigt att skogs-
vardslagen far en tydligare koppling till miljobalken, i synnerhet portalen och reglerna
om hushallningen med mark och vatten men aven de allmanna hansynsreglerna. Beslut
enligt skogsvardslagen kan pa samma satt som infrastrukturlagarna innebéra ett hot mot
allménna intressen i markanvandningen — landskapet — och det finns i konventionens
perspektiv inte anledning att skilja ut en sektorslag fran andra.

204 Fgljdlagstiftningen innehaller en del tokigheter i denna frga. Det mérks att olika delar har skrivits av olika perso-
ner. Hansynsreglernas funktion uppfattas saledes helt olika, beroende pa vilket avsnitt man laser.... Nar det galler
skogsvardslagen anges — felaktigt — att hansynsreglerna ska tillampas da forfattningar under den lagen utfardas. |
sadant fall méaste hansynskraven skrivas in i grundlagen.... Utan mandat — bemyndigande — i skogsvardslagen kan
inte annan lags krav tilldmpas som grund for foreskrift under den lagen. Dock kan tillsynsmyndighet enligt miljobal-
ken ingripa mot skogsatgarder som inte styrs av skogsvardslagen, och anvanda miljébalkens krav mot verksamhets-
utévaren. Denna har sé att siga tva herrar.

205 30 §
206 10 §
207 16 §
208 18 §
2914438
210 14 §
1328
212 4 §
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3.4.2  Vaglagen och lagen om byggande av jarnvag

Det finns flera olika plan- och beslutstyper dven i dessa lagar, ifran 6vergripande plane-
ring till projekteringsinriktade beslut. Infrastruktur har stor betydelse for intrycket av
landskap och lagarna ar hogst relevanta, framst for landskap utanfor urbana omraden.

Den som avser att bygga en vag/jarnvéag ska genomfora en forstudie. Denna ska klarlag-
ga forutséttningarna for den fortsatta planeringen och ange om en utredning behdvs for
att avgora vad som r bast korridor innan en plan upprattas for linjen.* Om Iésningen
ar ny eller ombyggnad av vag/jarnvég, och det inte behdver studeras alternativa strack-
ningar och inte heller finns skal att regeringen ska avgoéra tillatligheten®, kan plane-
ringen direkt 6verga till planlaggning. Om slutsatsen é&r att trafikproblemets I6sning lig-
ger i annat an ny infrastruktur, ska planeringen inte fortsatta.

Landskap namns i tva sammanhang i reglerna:

e Vid planering av vag/jarnvag ska den ges sadant lage och utférande att &andama-
let vinns med minsta intrang och oldgenhet utan oskélig kostnad, och att hansyn
tas till stads- och landskapsbilden och till natur- och kulturvarden.?

o Nar arbetsplan for vag upprattas ska sarskilt iakttas att vagen far en mjuk och na-
turlig inpassning i landskapet, att naturforemal eller naturomrade av sarskilt in-
tresse eller fornlamning sa langt det ar mojligt skyddas mot skadlig inverkan av
vagbyggnadsprojektet.*°

Aven delméangder av landskapet beskrivs aven som allméant intresse, t.ex. natur- och
kulturvérden som synes ovan och en estetiskt tilltalande utformning.?’

Forstudie

Den sa kallade fyrstegsmodellen som anvénds av vagverket fortydligar analysstegen vid
bedémning av hur planeringsprocessen ska bedrivas, med utgangspunkten att invester-
ing i ny vag mm (steg fyra) &r alternativ som valjs forst nar ovriga ar uttdmda.?® Mo-
dellen far anses vl lampad for beaktande av landskapets vérden.

1. Kan transportbehovet och val av transportsétt paverkas?

2. Kan befintligt nt (vag och jarnvag) och fordon nyttjas effektivare?
3. Kan begransade ombyggnadsatgarder 16sa problemet?

4. Kravs nyinvesteringar och stérre ombyggnadsatgarder?

| forstudiefasen genomfors ett tidigt samrad infor miljokonsekvensbedémningen, som ar
obligatorisk for samtliga arbetsplaner och jarnvéagsplaner. Samradet f6ljs av lansstyrel-
sens bedomning om objektet ska antas leda till en betydande miljépaverkan (i sa fall ska

8 vagl 14 a8, BanL 2kap 1 §

2“MB 17 kap 1 § 18 p, 2-3 §8

215 v/aglagen 13 § och banlagen 1 kap 4 §
218 \sagkungorelsen 26 §

217 \7aglagen 4 § och banlagen 1 kap 3 §

218 Regeringens beslut med uppgiften till sektorer m.fl. att formulera investeringsplanerna, 2002-03-14, dnr
N2001/11612/IR mfl.
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det vara en stor MKB™), varvid ett utokat samrad maste ske antingen i utrednings-
skedet eller i planlaggningsskedet.

Samrad i detta tidiga skede ska hallas med berorda lansstyrelser, kommuner och ideella
foreningar med naturskydds- eller miljoskyddsintressen samt allménhet som kan antas
bli sérskilt beroérd. Konventionens ambitioner uppfylls med andra ord.

Utredning

Utredningsskedet blir aktuellt endast om det i forstudien har klarlagts att alternativa
strackningar behover studeras eller om utredning behdvs som beslutsunderlag for reger-
ingens tillatlighetsprovning (oavsett om det finns alternativa strackningar eller inte).
Utredningen ska i det forsta fallet ge underlag for val av strédckning och trafikteknisk
standard, i det andra fallet for bedomning av tillatligheten. Nar det géller val mellan
alternativa strackningar, ska de kunna jamfdras sinsemellan. For vag géller dven att jam-
fora med alternativet att behdlla befintlig vag. Aven en forbattring av befintlig vig ska
studeras, om inte sdrskilda skal motiverar annat.

Utredningen ska (obligatoriskt) innehalla en miljokonsekvensbeskrivning samt évriga
uppgifter som behovs for att kunna utvardera och vélja alternativ. Nar det galler forfa-
randet for att uppréatta miljokonsekvensbeskrivningen och kraven pa denna ska miljo-
balken tillampas, med vissa tillagg. Kretsen aktorer som ska beredas tillfalle till samrad
varierar aven i detta skede. Vid regeringsprévning av tillatligheten tillkommer enligt
informella rutiner en mycket bred krets aktorer vid den s.k. beredningsremissen, som
genomfors efter utstallelse av forslaget till utredning. Den behandlas inte ndrmare har.

Planlaggning

Arbetsplan/jarnvéagsplan ska ange den mark som behover tas i ansprak for anordningar
och for att genomfora byggandet. Arbetsplan men inte jarnvagsplan ger s.k. véagratt som
har en expropriativ funktion.?*® Det innebar att vaghallaren, utan hinder av andras ratt
till en fastighet, kan nyttja mark och aven i 6vrigt bestdmma 6ver markens anvéndning,
istallet for fastighetsagaren, samt tillgodogdra sig marken pa olika satt.

Planen ska (obligatoriskt) innehalla en MKB och 6vriga uppgifter som behdvs for att
genomfora projektet. Det ska finnas en forteckning 6ver fastighetsdgare for mark som
ska tas i ansprak och beraknade kostnader for utférandet.””® Nar det galler kraven pé
MKB-dokumentet hanvisas i lagen till miljobalken.?** Utdver detta finns emellertid
ytterligare krav genom Vagverkets foreskrifter for vag-MKB.??

Samrad ska ske i fraga om strackning och forslagets utformning i dvrigt, med berérda
fastighetsagare och myndigheter samt med andra som kan ha ett vasentligt intresse i
saken. Samrad ska alltid hallas med de miljovardsmyndigheter som berdrs, vilket alltid
omfattar lansstyrelsen, och vidare med myndigheter vilkas verksamhetsomrade berors
av vagbyggnadsprojektet samt med lokala organ och sammanslutningar som kan ha ett
vasentligt intresse i saken. Berdrda kommuner och fastighetsagare som berors ska, nér
det galler vég, fa framfdra sina synpunkter vid ett sammantrade pa platsen.

219 v/agL 30-31 §§

220 \/ag kng 25 §

21NMB6kap 38,78

222 \/VFS 2001:18, 10-14, 36 §§
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En plan ska stéllas ut for granskning innan den antas. Plan faststélls av det centrala ver-
ket /vag resp ban) efter samrad med lansstyrelsen. Om verket och lansstyrelsen har olika
uppfattning, hanskjuts fragan om faststallelse av planen till regeringens provning.

Uppfodljning av genomforandet av atgarder och verksamheter krévs inte uttryckligen
enligt miljobalken.?® VVagverkets MKB-regler tillfor dock s&dant krav.** Arbetsplanen
ska saledes ange vilka av de skadeforebyggande atgarder m.m. som anges i miljokonse-
kvensbeskrivningen som ska genomforas, liksom 6vrig miljdanpassning samt kompen-
sationsatgarder. Vidare ska anges atgarder som ska utredas vidare i byggskedet, for att
tillgodose forvantade krav pa projektets miljoanpassning. Slutligen ska anges hur pro-
jektets miljokonsekvenser ska foljas upp och vilka miljoaspekter som ska inga i upp-
foljningen. Motsvarande finns annu inte for jarnvag.

Miljébalkens grundkrav ska tillampas i infrastrukturplaneringen

De materiella kraven som utgor grunden i planeringen av infrastrukturobjekt finns i mil-
jobalken men specifika krav tillkommer i vag- respektive banlagen. Saval hansynsreg-
lerna och stoppreglerna i 2 kap miljébalken som hushallningsreglerna i 3-4 kap och mil-
jokvalitetsnormer (5 kap) ska saledes tillampas av myndigheten i drendena (planering i
form av forstudier och utredning och planlaggning i form av arbetsplan).??

Miljébalkens hansynskrav®?® innebar t.ex. att den planerande myndigheten ar skyldig att
skaffa kunskap som behdvs for att visa hansyn och iaktta de begransningar och forsik-
tighetsmatt som kan vara motiverade av miljoskal. For kraven galler en rimlighetshe-
grénsning, som innebdr att halso- och miljonytta ska motivera kostnaderna for att visa
ytterligare hénsyn. Reglernas stora betydelse for konventionen har beskrivits i avsnitt
3.2.3 ovan.

For lokaliseringen galler specifikt att hushallningsutvarderingen®’, dvs. bedémningen
om omradena ska anvéandas for véag/jarnvag, ska beakta vilket &ndamal som omradena &r
mest lampade till. Omradet ska dven i sig vara lampligt for det foreslagna andamalet,
enligt miljobalkens lokaliseringsbestdmmelse. Notera att infrastrukturlagarna i sina egna
lokaliseringsbestammelser aven sérskilt lyfter fram landskap: ”hansyn tas till stads- och
landskapsbilden och till natur- och kulturvérden.”

Kan anldaggningen eller den verksamhet som foljer av denna befaras foranleda skada
eller olagenhet av vasentlig betydelse for miljon, d&ven om rimlig hansyn visats, far den
genomforas endast om regeringen beddmer att det finns sérskilda skél. Finns risk for att
miljon forsamras avsevart, maste anlaggningen vara av synnerlig betydelse fran allméan
synpunkt for att regeringen ska fa tillata den. Regeringens besked om tillatlighet enligt
17 kap miljobalken innebér att skadan bedomts slutligt och eventuell dispens ingar.

Sektorslagens kompletterande krav

De tillfér och fortydligar att planeringen ska visa tillborlig hansyn till enskilda intressen
och allmanna intressen som trafiksdkerhet, miljoskydd, naturvard och kulturmiljo och

223 Ett allmant uppfdljningsansvar ligger dock i hansynsregeln om kunskap, 2 kap 2 § MB. Villkor i beslut kan tyd-
liggora krav pa uppféljning, utvardering och korrigering (t.ex. i form av prévotid).

224 \/VFS 2001:18, 38§
225 3a8 VagL

226 24 kap MB

221 3.4 kap MB
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efterstrava en estetisk utformning. Vid lokalisering ska som sagt hénsyn tas till stads-
och landskapsbilden och till natur- och kulturvarden.??® \Vag (men inte jarnvag) ska ges
en mjuk och naturlig inpassning i landskapet. For bada géller att naturforemal eller na-
turomrade av sarskilt intresse eller fornlamningar ska sa langt det ar mojligt skyddas
mot skadlig inverkan av projektet.

Roller
Bade jarnvéag och vég har saledes reglerade planeringsprocesser med:
e en forstudie som klargor planeringsforutsattningarna

e ett utredningsskede, om det finns alternativa lokaliseringar, for att bedoma dess
lamplighet och

o ett planskede som ger "byggratt” och anger villkor for byggandet.

For statliga objekt ska tillatligheten i vissa fall avgoras av regeringen (se narmare i av-
snittet miljoprovning nedan).??® Ett sddant beslut innebar att prévningsmyndigheter i
ovrigt inte kan neka genomforandet.

Under alla skedena loper som gron trad arbetet med konsekvensbeskrivningar. Lanssty-
relsen har den dubbla rollen att vara klok inspiratér vid samraden och sen byta till
granskningsuppgift. Lansstyrelsen har da till och med makt att ta ifran sektorn beslutet,
genom att lyfta fragan till regeringen.

Kommunen finns med i processen, men har ingen styrara nar staten forsar ivag. Nagra
kommuner valjer att driva planeringen av kommunikationer i sin egen process, dver-
siktsplaneringen, for att ha en mera aktiv roll.

Allméanheten har stor mojlighet att fa insyn och géra inspel genom arbetet med MKB,
som individer och som medlemmar i féreningar. Men bara de som ar direkt berérda —
sakégare — kan driva arendet vidare genom att dverklaga, om de finner att vissa aspekter
inte beaktats pa ratt satt vid avvagningarna.

Sammanfattningsvis

Landskapet &r tydligare i dessa sektorslagar an i de generella lagarna miljébalken och
PBL, vilket ar naturligt med tanke pd infrastrukturens stora betydelse for landskap. Pla-
neringsprocesserna passar utmarkt for konventionens ambitioner om deltagande. For
dessa lagar handlar det dock mera om att begrdnsa skador &n om att genomféra konven-
tionen. FOrvisso kunde dock kunskapen om landskap, som byggs upp genom det oerhort
stora antal MKB som tas fram arligen i sektorerna, tas till vara i de mer generella kun-
skapssystemen som finns i PBL eller som kunde finnas i anslutning till miljobalken.

3.4.3  Renhallning och skyltar

For att halla landskapet stadat och snyggt kan i vissa fall anvandas lagen om gaturen-
halining och skyltar.>*° Om vissa platser har skrapats ned eller annars osnyggats, ar
kommunen (om inte annan ansvarig finns) skyldig att aterstalla platsen i sadant skick

228 \/agL 13§
229 MIB 17 kap 1§ 18p

2%0 g |ag (1998:814) med sarskilda bestammelser om gaturenhéllning och skyltning, med sin forordning (1998:929)
om gaturenhallning och skyltning.
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som med hansyn till ortsforhallandena, platsens beldagenhet och omstandigheterna i 6v-
rigt tillgodoser skaliga ansprak.?*

En prévningsplikt finns for vissa skyltar och liknande anordningar.?*? Aldre anordning-
ar ut%r; tillstand kan fa finnas kvar, om de inte ar uppenbart vanprydande i landskapsbil-
den.

Reglerna &r forvisso inte konventionens vassaste redskap, men innehaller dock regler
som stodjer konventionens syften och far ses som en liten pusselbit av manga.

3.4.4  Nationell och regional infrastrukturplanering

Denna planering handlar om investeringar. Fordelningen av medel mellan olika objekt
av nybyggnad och underhall, mellan vag och jarnvag etc., har forstas stor miljorelevans.
De olika objektens genomfdrande forbereds sedan genom en kommunal planering (alla
trafikslag) och/eller en sektorsplanering (vag och jarnvag) och/eller en projektplanering
med miljokonsekvensbedémning infor tillstandsprévning av trafikanordningar (adven
luftfart och sjofart).

Riksdagen beslutar om fordelningen av medel, mot bakgrund av sin inriktningsplane-
ring som anger mal, ekonomiska ramar och inriktning i 6vrigt for en planperiod. Centra-
la verk har ansvar for att ta fram underlag for langsiktiga investeringsplaner for infra-
strukturen och genomfor atgardsplanering (vaghallningsplaner, banhallningsplan).
Lansstyrelser (eller regionala sjélvstyrelseorgan) har motsvarande planeringsansvar for
mindre riksvagar och lansvagar samt atgarder inom kollektivtrafik, flyg och sjofart. Re-
geringen beslutar om den nationella/regionala planeringsomgangen, senaste beslut i
februari 2004 for perioden 2004-2015.

Kommunernas planeringsansvar for det kommunala vag- och gatunatet grundas pa plan-
och bygglagen och ingar inte i den namnda statliga investeringsplaneringen. Invester-
ingarna ar dar en del av den ordinarie kommunala budgetprocessen.

Landskapet som begrepp anvands inte alls i de regelverk som tillampas.*** Det ska dock
goras "en bedomning som innefattar en redovisning av inverkan pa de transportpolitiska
malen”, varvid indirekt landskapets fragor kan tas in i planeringen. De transportpolitiska
malen ar: Ett tillgangligt transportsystem, Ett jamstallt transportsystem, En positiv regi-
onal utveckling, En hog transportkvalitet, En god miljo, En séker trafik. Landskap far
saledes tolkas in i miljo.

Det finns ingen koppling till miljobalkens hansynskrav. Dock galler miljobalkens krav
pa miljobedémning av planer som kan ge en betydande miljopaverkan. Via plan-MKB
kommer da krav att bedéma inverkan pa landskapen, se avsnitt 3.2.8 ovan.

Sammanfattningsvis ar min slutsats att inverkan pa landskap borde vara viktig att be-
doma infor beslut om investering samt att landskapet som allméant intresse maste syn-
liggoras i regelverken.

221 | agens 4 §
282 | agens 5-10 §§
283 2 p dvergangsbestammelserna

2% Fgrordning (1989:67) om plan for stomjarnvégar, férordning (1997:262) om nationell vaghaliningsplan, forord-
ning (1997:263) om lansplaner for regional transportinfrastruktur.
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3.4.5  Strukturfondsprogram
Syfte och funktion

Ett led i fordelningen av medel inom EU &r program som anger inriktning for regional
utveckling. Programmens mal kan vara t.ex. regional konkurrenskraft och sysselsattning
eller lantbrukets utveckling, och malen specificeras i nationella strategier beslutade av
regeringen. Programperioden 2007-2013 planeras nu och proceduren stods av dels en
I6pande analys av programforslagens verkan och funktion (en séa kallad ex-ante-
utvérdering), dels en l6pande integrering av miljohansyn (MKB enligt miljobalken
Det ror sig om cirka 20 miljarder kr arligen (bidrag och landets egenfinansiering) och
anvandningen av pengarna kan forvantas beréra landskapet pa ett eller annat sétt.

235)

Program kan innehalla insatsomraden med rubriker som t.ex. Innovation och fornyelse,
Tillganglighet och Sarskilda storstadsinsatser. Inom varje insatsomrade kan programmet
ge exempel pa vilka typer av atgarder som kan bli aktuella men innehaller inte narmare
beskrivning av projekt. Skalet ar att sadana ansokningar kommer forst i genomfoérandet.
Det innebér att programmets konkreta verkningar inte kan forutses infor beslut om pro-
grammet. Urvalet av insatsomraden kan dock peka pa typiska verkningar, som kan ut-
varderas t.ex. i forhallande till regionens karakteristiska miljo, dess hot och mal.

Exempelvis har i programarbetet identifierats problem med att bevara kulturmiljéer som
i dag hotas pa grund av ett ohallbart nyttjande eller av strukturomvandlingar inom jord-
bruk, skogsbruk och fiske, landskapsférandringar vid exploateringen av mark och land-
skap, till exempel nar man anlagger infrastruktur och bebyggelse. Huvudfragorna for att
I6sa dessa utmaningar har t.ex. uppgetts ligga i en produkt- och tjansteutveckling som
minimerar resursanvandning och negativ miljopaverkan, fornyade insatser inom de are-
ella naringarna och 6kade satsningar pa att lanka miljonyttiga utvecklingsinsatser med
ekonomisk tillvaxt.

Efter beslut i EU kommer medlen att fordelas till olika projekt via NUTEK:s regionala
organisation. Miljobeddmningen av programmen har generellt pekat pa nédvandigheten
av att styra genomforandet sa att negativa miljokonsekvenser undvikas och positiva
forstéarks. Styrningen kan handla om végledning for projektanstékan, kriterier for be-
démning och urval, kompetens som ska delta vid prévningen, innehallet i beslut om
bidrag samt underlag for 16pande utvérdering.

Procedur och ansvar

Proceduren for provning av projektansékningar ar annu inte reglerad av bestammelser
och inte heller finns reglerat specifika hansynskrav. Nutek jamte Naringsdepartementet
kommer nationellt att I14gga fast stora delar av processen. Det finns inte signaler om att
beslutsprocessen kommer att kopplas till miljébalken (sa har inte varit fallet tidigare).
Kriterier for urval av projekt kan inte bli sarskilt precisa pa nationell niva, utan kan for-
vantas se ut ungefar sa har:

2% Direktiv 2001/42/EG om bedémning av vissa planers och programs miljopaverkan, artikel 3.9 (motsatsvis) samt
miljobalken 6 kap 11 § med forordning (1998:905) om miljokonsekvensbeskrivningar 4-5 §§. Jag har deltagit i arbe-
tet med MKB for tiotalet program av olika slag.
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syfte att forbattra miljon  Forbattrad miljo ar ett av projektets mél och detta praglar projektets aktivite-
ter, mal och forvantat resultat.

Overvégande positivt Projektet beddms ha en dvervagande positiv paverkan p& miljon. Flera aktivi-
teter for att forbattra miljon ska genomféras i projektet.

Overvégande negativt Projektet beddms ha en dvervagande negativ paverkan. Projektet ska innehélla
atgarder for att minimera negativa effekter.

Liknande kriterier har anvants under pagaende programperiod, och kritik har framforts
mot dessa angaende dels otydlighet vad géller miljokonsekvenserna, dels bristande mil-
johansyn.?** Motsvarande kritik av oklarheter i kommande projektprovningar har véckts
i MKB for nu aktuella programforslag®’, med anmarkningen att det sallan &r lampligt
att klumpa ihop paverkan, sa att negativa foljder vags upp av positiva innan resultatet
presenteras. En sammanfattande tabell, dar slutsatser som 6vervagande positiv och lik-
nande redovisas, behovs forvisso for att fa en 6versikt, men den kan inte fungera som
ensam utvarderare. Det ar saledes battre att bade tydliggora malkonflikter och vilka po-
sitiva respektive vilka negativa verkningar det ar fraga om, for att méjliggora verknings-
fulla insatser av atgarder samt identifiera tankbara synergier.”

Sammanfattningsvis vill jag framhalla att

e programmen har genom kravet pa MKB tagits fram med stod av en formaliserad
och 6ppen process dar allmanheten, kommuner och andra aktorer teoretiskt haft
méjlighet att delta, >

e programmen har i praktiken utvecklats med en informell process dar manga be-
rorda aktorer (inte allménheten) har deltagit aktivt,

e landskapet som begrepp har formellt tillforts genom kravet pa MKB, och har
darmed samma betydelse som i miljobalkens kapitel 6 (se avsnitt x.x ovan),

e det finns inte formella krav pa hansyn till landskapet eller andra miljoaspekter
vid beslut om programmet, men besluten maste motiveras utifran MKB och
samradssynpunkter,

e landskapet har i manga program betraktats som en resurs (for t.ex. utveckling av
turism) och i vissa fall har programmets genomférande uppfattats som ett poten-
tiellt hot mot landskapets varden,

e det &nnu &r oklart om landskapet (eller andra miljoaspekter) ska beaktas vid be-
slut om pengar till projekt eller om konsekvenser for landskapet ska foljas upp i
genomfdrandet.

Min slutsats &r att detta ar ett tydligt exempel pa beslutsprocess dar landskapet ar rele-
vant men dolt. Det kunde och borde finnas tydligare regler om procedur, bade for pro-
grammen och for dess genomforande, och tydligare krav pa hansyn till omgivningen,

2% | ars Emmelin, Jan-Evert Nilsson. “Practice and rhetoric in integration of environmental considerations in struc-
tural funds decisions: a case study”, BTH.

287 g t.ex. Program for Region Stockholm 2007-2013, 8 november 2006, Eurofutures AB (www.eurofutures.se)
Notera att kritiken inte géller programmet, vilket bygger pa val genomarbetad analys av miljéproblem, utan oklarhe-
terna i dess framtida genomforande.

288 | praktiken har det varit svart p& grund av den extremt korta planeringstiden som regionerna fatt till forfogande.
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bade i programarbetet och i dess genomfoérande. Forvisso ar miljo endast en del av for-
utsattningarna for hallbar utveckling, men utan tydliga kriterier for hansyn ar det risk for
att det blir en bortglomd del, i synnerhet om beslutsprocessen inte har tillgang till kom-
petens i fragorna.

3.4.6  Regionala utvecklingsprogram mm

Tvarsektoriell hantering av planeringsfragor som avser huvudsakligen annat &n mark-
och vattenanvandning ar t.ex. statliga regionala utvecklingsprogram RUP?* och till-
vaxtprogram. Dessa ger dock till syvende och sist anda avtryck i landskapet.

Basen for dessa program ar statens roll att skapa nddvandiga strukturer for en hallbar
tillvaxt och en god serviceniva i alla delar av landet. Strategierna for de viktigaste sam-
hallsomradena ska utvecklas pa lokal och regional niva genom RUP, som sedan kan
ligga till grund for delprogram inom olika sektorer och bidra till regionens gemensam-
ma mal.

Vid RAA:s hostmote framfordes i seminarium om Landsbygdsprogram behovet av
"KUP” och "LUP”, dvs. bade kommunala och &n mera lokala program. Dessa program
och dess koppling till versiktsplaneringen presenterades som en viktig fraga for hanter-
ingen av landskapet, bl.a. som ett medel att ga fran sektoriellt till territoriellt perspektiv.

I underlag for aktualitetsprovningen av RUFS — regionplan for Stockholmsregionen —
framfors att denna plan inte bara ar regionplan enligt plan- och bygglagen (se nedan
avsnitt 3.4.7) utan dven utgor det regionala utvecklingsprogram som det regionala till-
véxtprogrammet for perioden 2004-2007 vilar pa.?*® RUFS hanterar manga fragor av
stor betydelse foér landskapet, och kunde vara ett mycket bra konkret underlag for att
fundera runt fragan om t.ex. kunskapsutveckling och politikformulering i enlighet med
konventionen, dvs. en slags testfall.

Min slutsats ar saledes att genomforandet av konventionen — och ytterst hansynen till
landskapet — kunde vinna mycket pa att 6ka samverkan mellan sektorsprogram/planer
och den tvarsektoriella fysiska planeringen, kommunalt och regionalt. Det kunde bidra
till samlade beddmningar av miljéférutséattningar, ansvarsférdelning, medelsfordelning
och fysiska strukturer.

3.4.7 Regional fysisk planering

Regionplanering som styrmedel

Endast vid behov av kommunal samordning far regeringen utse ett regionplaneorgan for
att ta hand om regionens fysiska planering. Regionplaneorgan kan, men behdver inte,
anta en regionplan for regionen. Idag finns detta bara for stockholmsregionen. Planen —
kallad RUFS — &r inte en renodlad markanvandningsplan utan & som namnts till stor del
regionalt utvecklingsprogram (se avsnitt 3.4.6).

Regionplan kan, om det har betydelse for regionen, ange grunddragen for anvandningen
av mark- och vattenomraden samt riktlinjer for lokalisering av bebyggelse och anlagg-
ningar.?*" En regionplan ska tjana till ledning fér beslut om dversiktsplaner, detaljplaner
och omradesbestammelser, dvs. i likhet med Gversiktsplanen &r den inte bindande for

2% Fgrordning (2003:595) om regionalt utvecklingsarbete.
240 program och forslag 2:2004 sid. 7.
%17 kap 4 § 1 st. PBL.

83



Peggy Lerman 2007-01-03
Lagtolken AB

vare sig myndigheter eller enskilda.?** Regionplanen far dock p& motsvarande satt ge-
nom sin analys och sina argument styrverkan i andra beslutsprocesser. Denna funktion
syns tydligast genom kravet att myndigheter som ska tillampa®*® bestammelserna i mil-
jobalken om hushalining med mark- och vattenomraden®* ska beakta regionplanen vid
denna tillampning, liksom 6versiktsplanerna.?* I beslutet maste myndigheten dessutom
ange om den provade atgarden ar forenlig med dessa planer samt om den ar forenlig
med en fran allmén synpunkt lamplig anvandning av mark- och vattenresurserna. Myn-
digheten kan da ta stod av regionplan och 6versiktsplan och behéver i annat fall argu-
mentera emot planerna. Detta ger samlat en mojlighet till mycket stark styrverkan.

Aven i andra typer av beslut far regionplanen i praktiken styrverkan, till foljd av sin
anvandbarhet nar det galler att ge sammanhang och teckna framtidsbilder som det rader
stor enighet om. Denna anvandbarhet, utanfor PBL och utanfor reglerna om hushall-
ning, kan antas 6ka med planer av RUFS karaktér, dar annat &n fysisk planering tas upp
och satts in i sitt geografiska sammanhang.

Regler som styr

Bestammelser om fysisk regionplanering finns huvudsakligen i PBL?*. Beskrivningen
ovan om landskap &r med andra ord relevant dven har. | sak galler det att behandla all-
manna intressen pa liknande sétt som i dversiktsplaneringen, men med fokus pa sam-
ordningsbehov.?*’ Vissa allmanna intressena utvecklas inte narmare i PBL utan inom
miljobalkens regelsystem, t.ex. preciseringen av skyddade natur- och kulturomraden.
Genom uttryckliga hanvisningar i PBL till miljobalken ska vissa regler i miljobalken
direkt tillampas i regionplaneringen, namligen regler om hushallning med mark- och
vattenomraden samt om miljokonsekvensbeskrivningar.?*® Det kan vara vart att pAmin-
na om att de allmanna hansynsreglerna i miljébalken icke ska tillampas.?*®

Flertalet procedurregler for 6versiktsplanering ska tillampas, vilket som sagt ar helt i
linje med konventionen.*®

Aktorer och ansvarsfordelning

Myndigheters beaktande av regionplan (vid tillampningen av miljobalkens hushall-
ningsregler) ska bevakas®* av regionplaneorganet men ocksa av lansstyrelsen. For

2 7 kap 4 § PBL.

2431 kap 2 § miljobalken. Férutom beslut inom miljébalkens och plan- och bygglagens regelverk omfattas bl.a. beslut
enligt luftfartslagen, vaglagen, rérledningslagen, lagen om allmén farled och hamn, lagen om byggande av jarnvég
och ellagen.

24 3 och 4 kap miljobalken jamforda med 1 kap 4 § samma lag.
245 5 § forordningen (1998:896) om hushalining med mark- och vattenomraden m.m.
246 pBLL 7 kap

271 kap 1 §, 2 kap 1-3 §§, 4 kap 1 § PBL. Noteras kan att det inte finns uttryckligt krav att regionplan ska tillampa
dessa regler. Eftersom efterfoljande beslut uppenbarligen maste tillimpa dem 4r det emellertid nddvandigt att region-
planen bygger pa samma regelbas — en forutsattning for att regionplanen ska kunna tjana till ledning for de efterfcl-
jande besluten.

%81 kap 1 §, 3 och 4 kap samt 6 kap 11-18 §§, 19 § och 22 §.

249 Dessa hansynskrav finns i 2 kap miljobalken och till det kapitlet finns ingen hanvisning i PBL.
50 4 kap 1-10 §§ PBL

%17 kap 3 § PBL
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kommunal PBL-planering sker detta i samradsskedet.?®® For andra planer, program och
for prévning av verksamheter och atgarder finns i vissa fall uttryckliga krav pa samrad
med regionplaneorgan, men i princip alltid med lansstyrelsen. Under samraden for den
miljokonsekvensbeskrivning som regelmassigt tas fram infor beslut kommer lansstyrel-
sen alltid till tals.?®® Det ger utmarkta forutsattningar att bevaka landskapets intressen.

Lansstyrelsens roll vid samradet &r i grunden den samma vid regionplanering som vid
oversiktsplanering men mojligen annorlunda i tonen”, eftersom det galler tva regionala
organ.®* De namnda 4ndringarna 1996 understryker lansstyrelsens ansvar att ta till vara
och samordna statens intressen i vid mening, dvs. att foretrada den nationella politiken
pa olika omraden. Det politiska uppdraget &r saledes starkt, bade for regionplaneorganet
som samordnare av kommunernas markanvandningspolitik och for lansstyrelsen som
statens forlangda arm. Lansstyrelsen har som sagt ett sarskilt tydligt bevakningsansvar
nar det galler tillgodoseendet av riksintressen.?>

348 Regional vattenplanering

Statlig planering

Fysisk planering for vattenomraden ska goras inte bara av kommuner (i dversiktsplane-
ring och detaljplaneldggning) utan &ven av staten, namligen vid genomférande av ram-
direktivet for vatten. Detta regleras av miljébalken®® och innebér en regional planering
tvars lansgranser. Det r vattenmyndigheterna vid ett antal lansstyrelses®’ som svarar

for olika vattendistrikt.?®

Vattenplaneringen skapas i vattendirektivets aterkommande planeringscykel med kart-
laggning, malformulering, atgardsprogram och utvérdering (forvaltningsplan). Detta
maste anses sa nara konventionens synsétt att det nastan kan kallas kopia. Eftersom det
finns sa stora likheter systematiskt gar jag har igenom vattendirektivet tamligen nog-
grant, trots att vatten “endast” &r en yta eller underliggande forutséttning for landskap...
Mitt syfte ar att konventionens genomforande ska kunna aka lite snalskjuts pa det tan-
kande som redan finns.

Planeringscykeln startas upp genom att avrinningsomraden samlas till distrikt, med en
ansvarig vattenmyndighet“>°. Myndigheten ser till att vattnets egenskaper — karaktar —
undersoks®® och narmare méal for vattnets kvalité anges®®!. Det 6vergripande mélet

%27 kap4§och4kap3,5,988§PBL

253 MB 6 kap 4 § miljobalken, férordningen (1998:905) om miljokonsekvensbeskrivningar
%4 7kap5§,4kap 5§ PBL

5 7kap58§ 4kap58§2p. PBL

256 Miljobalken 5 kap samt forordningen (2004:660) om férvaltning av vattenmiljon

257 37 a § forordningen (2002:864) med lansstyrelseinstruktion

258 Egrordningen (2004:660) om férvaltning av vattenmiljon 2 kap 1 §

259 Sverige indelas i fem distrikt: Bottenviken, Bottenhavet, Norra Ostersjon, Sodra Ostersjon och Vasterhavet. Vat-
tenmyndigheter placeras vid lansstyrelsen i Norrbotten, Vasternorrland, Vastmanland, Kalmar och Vastra Goétaland.
Miljobalken 5 kap 10 §, forordning (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon 2 kap.

280 Fgrordning (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon 3 kap 1 §.

21 Fgrordning (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon 4 kap 1 §.
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"God vattenstatus” siktar p& 20152°2. For varje avrinningsdistrikt ar avsikten att det se-
nast 2006 ska finnas program for atgéarder och for dvervakning av vattnets tillstand?®*.
For varije distrikt ska senast 2009 upprattas en forvaltningsplan; en langsiktig verksam-
hetsplan?®*. Program och planer ska sedan utvarderas och revideras vart sjatte ar.

Naturvetenskapligt perspektiv

Miljomal (som i svenska regler kallas normer) ska séttas for bade ytvatten och grund-
vatten. Kvalitetskraven for ytvatten kan avse vattenflode, vattendragens djup och bredd,
forhallandena i strandzoner, biologiska forhallanden som férekomsten av vattenvéxter
och fisk. For grundvatten ska bade kvalitativa och kvantitativa faktorer beaktas.

Vattendirektivets strategi bygger pa samspelet mellan projekt och plats. Fororeningskal-
lor maste iaktta utslappsvillkor for verksamheten (gransvarden), som utgar fran béasta
tillgangliga teknik, men ocksa klara mal (dvs. i svenska miljokvalitetsnormer), som ut-
gar fran platsen och vad manniskors hélsa och miljon tal. Det kallas i direktivet for ett
kombinerat tillvadgagangssatt, men ar i princip samma grund som miljobalken liksom
plan- och bygglagen utgar frén och &r som styrmodell sdledes inte ny i vart land.?®

Direktivets strategi &r vidare att samordna samhéllets resurser och folja vattnets egna
granser (avrinningsomraden) nar brister i vattenmiljon ska atgardas och malen nas. Det-
ta ar inte heller helt nytt, pa sa satt att administreringen av tillstand for vattenverksam-
heter byggt pa avrinningsomraden sedan lang tid. Samhallsadministrationen i dvrigt
bygger dock pa helt annan (och sinsemellan ofta olika) indelningsgrund.

Utmarkande for direktivet ar att dess utgangspunkt ar naturvetenskaplig snarare an juri-

disk, administrativ eller samhallsvetenskaplig, med avrinningsomraden som optimala

forvaltningsomraden. Med detta som bas ska direktivet medverka till att:

e fOrhindra ytterligare forsamring i vattnens ekosystem,

e fOrhindra ytterligare fororening och sékerstalla gradvis minskning av férorening av
grundvatten,

o skydda och forbattra tillstandet i vattnens ekosystem och vattenmiljon, bland annat
genom hindrat utsl&pp av vissa &mnen,

e framja en hallbar vattenanvandning, och

e mildra effekterna av 6versvamning och torka.

Direktivets medel for att klara detta ar huvudsakligen:

e malstyrning for saval kvalitet som kvantitet (god status), men ocksa for nyttjande
(hallbart) och ekonomi (kostnadstackning)

e kunskap genom kartlaggning och klassificering av alla vatten men ocksa genom
uppfoljning i en aterkommande planering som redovisar miljéforhallanden, paver-
kansfaktorer, skyddsbehov m m,

262 Fgrordning (2004:660) om férvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon 4 kap 2, 4-6 §§.
283 Fgrordning (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon 6 kap 1 §.
264 Fgrordning (2004:660) om forvaltning av kvaliteten pa vattenmiljon 5 kap 1 §.

285 platser ska anvandas till det de ar mest lampade for ur ett allmant perspektiv och dessutom ska alla rimliga krav
stallas pa verksamheter. Kansliga omraden eller intressen skarper kraven bade nar det galler anvandningen av platsen
och styrningen av verksamheten. Se till exempel 1-4 kap miljobalken och 1-4 kap i plan- och bygglagen.
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e nationellt ansvar for forbattring, genom dels programlaggning av atgarder®®® som
behovs for att nd mélen, dels reglering av foreteelser®® som paverkar vattnets kvali-
tet eller kvantitet.

Det finns &nnu inte s& mycket erfarenheter av arbetet med vattendirektivets alla skeden,
men i vart fall tillrackligt for att det skulle kunna stddja konventionen. Dock bér noteras
att vattendirektivets genomforande har enbart vattnets basta framfér 6gonen, och andra
miljofragor nerprioriteras for att klara vattnets goda status. Pa sa satt kan vattenplane-
ringen vara ett ”hot” mot landskapsvarden, om férandringar i landskapet behovs for
vattnets kemiska status men som kan negativt &ndra landskapens andra varden.

3.4.9 Kommunal energi- samt riskplanering

Kommunalt finns energiplanering for att framja hushallningen med energi samt verka
for en saker och tillracklig energitillférsel.?°® En aktuell plan ska finnas for tillforsel,
distribution och anvandning av energi i kommunen och ska analyseras med avseende pa
verksamheternas inverkan pa miljon, halsan och hushallningen med mark och vatten
och andra resurser. Har finns en mojlighet att beakta inverkan pa landskap. Planen &r
kopplad till miljobalkens krav pa miljébedémning.

Risker for samhéllet behandlas i kommunala handlingsprogram, bade for raddnings-
tjanst (nar det hant) och for forebyggande av olyckor.?®® Det kan férvissa bli inverkan
pa landskapet, men det far &nda anses perifert i detta sammanhang.

3.4.10 Ad hoc planer

Det kommer da och da uppdrag om statlig planering for viss fraga eller visst mal, t.ex.
miljo- och hushallningsprogram, regionala tillvaxtavtal (numera tillvaxtprogram) samt
regionala miljokvalitetsmal. Det kan aven galla lagstiftningsprocesser, regeringens skri-
velser till Riksdagen m.m. Ett exempel ar de nyligen andrade reglerna om vindkraft,
vars betydelse for energi har utvéarderats men, savitt jag kunnat utréna, inte dess bety-
delse for landskapets utveckling. Ett annat exempel ar uppdraget till PTS angdende 3G-
systemet.?’® Ett tredje exempel &r uppdrag 2006 till Boverket om integrerad férvaltning
av kustomraden, vilket bygger pa EG-rekommendationer att skapa en ekologiskt, eko-
nomiskt och socialt hallbar skétsel, planering och utveckling av kustomradena. Ett annat
exempel ar uppdraget till 13 statliga myndigheter?™* att redovisa metoder som kan star-
ka arbetet med regionala utvecklingsprogram.

Dessa olika typer av uppdrag, planer och program, som i och for sig inte har landskap i
fokus, kan anda vara stod som kunskapsunderlag och metodutveckling eller som hot,
om landskapets varden inte beaktas i tid. Dess betydelse for landskap ar vasentligt att

266 Det kan galla fysiska tgarder s&val som administrativa och ekonomiska &tgérder, information, etc.

27 Den typ av reglering som direktivet raknar upp finns redan idag genom krav pa prévning av vattenverksamhet,
miljofarlig verksamhet etc.

268 |_ag (1977:439) om kommunal energiplanering.
269 3 kap 3, 8 §§ lagen (2003:778) om skydd mot olyckor.
270 e den tidigare namnda rapporten av bl.a. Lars Emmelin om 3G-systemet.

211 NUTEK, Naturvardsverket, Boverket, Banverket, Vagverket, Arbetsmarknadsverket, VINNOVA, Statens kultur-
rdd, Riksantikvarieambetet, Myndigheten for skolutveckling, Myndigheten for kvalificerad yrkesutbildning, Natio-
nellt centrum for flexibelt larande, Statens folkhalsoinstitut.
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uppmarksamma redan i regeringens formulering av uppdraget. Nér det finns en nationell
landskapspolitik kommer det formodligen att goras med storre tydlighet an idag.

3.5 Ovrigt

Landskap &r indirekt en fraga dven i andra sammanhang an prévningen av projekt och
planer, och ett exempel som visar samhéllets syn pa landskap ar tvistemal om skada.
Det géller i sadana sammanhang varderingen av fastigheter, med utgangspunkt bl.a. i de
landskapselement som finns och som skadats. | ett fall*’? begérde fastighetsagaren ska-
destand for 167 forlorade trad. De stod runt ett oinrett harbre, dar det av misstag utfor-
des en avverkning sa att det lilla huset istallet omgavs av ett kalhygge. Skadestand be-
gardes for ateranskaffning av nya trad, runt en miljon, men ca 50 000 kr utdémdes med
grund i fastighetens marknadsvarde.

Ett annat skadestandsarende gallde forfulning samt stord gas- och duvjakt till foljd av
Baltic Cable — kraftledningen till Tyskland. I motiven framférdes att kraftledningar &r
ett normalt inslag i landskapsbilden pa Soderslatt och visst matt av storningar maste
talas. Nar ledningar med exceptionellt hog spanning och med hdga stolpar och isolatorer
av framtradande karaktar beh6ver man inte tala. Hovratten medgav erséttning.?”®

| ett tredje fall har en nerhuggen tall ersatts med ca 20 000 kr istéllet for begérda ca

275 000 kr for ett fullvuxet trad. 1 motiven beskriver domstolen att det kan bli aktuellt
att ersatta med ett fullvuxet trad t.ex. i en allé eller andra fall dér det ut estetisk synpunkt
eller med beaktande av en sdrpraglad kulturmiljo ar nédvéandigt med likartat tréad.

272 Syea hovratts dom den 22 oktober 2002 i mél T 3926-02
278 Hovrattens dver Skéne och Blekinge dom den 10 oktober 200 i & 1125-98
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4 Resonemang och forslag

| detta kapitel problematiserar jag runt reflektioner jag redan beskrivit I16pande i texterna ovan
men nu med utgangspunkt i de fyra fragor Riksantikvarieambetet formulerat. Slutligen beskriver
jag ytterligare forslag till férandring.

4.1 Finns det stod for konventionens forvantan om status?

Konventionen forutsatter att landskapet ska erkannas ”...som en vasentlig bestandsdel i
manniskornas omgivningar, ett uttryck for mangfalden i deras gemensamma kultur- och
naturarv samt en grund for deras identitet.”

Detta betyder enligt min mening att det dels behévs ett grundstadgande med ett erkan-
nande”, dels att landskapsbegreppet behdver bli mera enhetligt — brett — och tydligare
inom saval som utom miljobalken. Den sista fragan tar jag upp mera i féljande avsnitt,
men jag Vill redan nu understryka att bara ett 16st “erk&nnande” har lite varde om inte
det far stod av ett system.

Det finns inte ett tydligt stadgande som anger landskapets betydelse. Det finns — savitt
jag kunnat hitta — inte heller landskapspolitik av konventionens slag i Sverige. Ej heller
finns kvalitetsmal sarskilt for landskap. Dessa tre fragor hanger ihop i mitt huvud. Visst
namns landskap i flera lagar. Landskap kan forvisso hanteras politiskt och fa mal for-
mulerat t.ex. i den kommunala 6versiktsplaneringen, i den regionala utvecklingsplane-
ringen samt i regionala och nationella program for strukturfondsmedel. Och javisst ar
landskapets komponenter redan i dag delar av vara miljokvalitetsmal, och stods pa sa
sétt av ett system for kunskapsutveckling och uppfoljning. Detta handlar emellertid sna-
rast om integrering av landskapsfragan i olika sektorsbeslut. Det ar inte en politik eller
mal sarskilt for landskap. Vad vi har &r enligt min bedémning inte alls vad konventio-
nen avser.

Landskap kan ges status pa flera olika sétt. Portalerna i miljébalken och plan- och bygg-
lagen ar darvid viktiga ingangar. Miljobalkens portal ar kopplad till all tillampning av
balken och dess anknutna lagar. Den kommunala fysiska planeringen ger kunskapsun-
derlag och visar politisk vilja, som ska ge stod for i princip all tillampning av balken
och anknutna lagar. Det ar enligt min mening darfor ytterst vardefullt att i dessa portaler
synliggora landskapet, som likt naturen har ett sjalvstandigt varde med oss som forvalta-
re. Jag skissar i nasta avsnitt pa tankbara forandringar i bestammelserna.

Detta fangar emellertid inte upp beslut som ar utanfor det beslutssystem som miljobal-
ken tillsammans med plan- och bygglagen ger, men som anda berér landskap. Landska-
pet kan fa status dar antingen genom att det skapas en portal i var och en av forfattning-
arna eller genom att landskapet fors in i grundlagen. Den sista varianten har den forde-
len att aven beslut utan egna forfattningar, vilka som synes inte ar férsumbara, kan fa en
paminnelse om landskapets betydelse...

Nar det galler formuleringen av politik och mal for landskapen vill jag ater paminna om
att det galler konkreta foreteelser i landskapet, inte bara kvalitativa, malande och visio-
nara ord, samt att de forutsétter gedigen kunskap om landskap i vetenskaplig bemérkel-
se men ocksa allmanhetens kansla och vilja nar det galler landskap. Jag vill verkligen
understryka detta, for att tydliggora skillnaderna i forhallande till de miljokvalitetsmal
vi har nu, som mera ar malande bilder &n redovisning av konkreta egenskaper som ska
uppnas. Jag vill ocksa paminna om att summan av delmalen inte kan anses leda till mal-
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uppfyllelse, vilken konventionen utgar fran. Jag har ovan pekat pa mojligheten att dra
nytta av vart system for atgardsprogram, som en ram for formulering av landskapets
mal och kanske &aven politiken. Idag haller vanligen lansstyrelser i den proceduren, men
det sker i ndra samverkan med kommuner och &ven andra regionala samt delvis dven
med nationella organ.

4.2 Finns det stéd for konventionens breda landskapsperspektiv?

Detta handlar om en helhetssyn i landskapet. Vad som ar helt, ar emellertid en fraga om
varderingar. Med utgangspunkt i Brundtlandkonventionen talas om hallbar utveckling,
med den efterstravade l6sningen i sk&rningspunkten mellan tre cirklar symboliserande
ekonomi, miljo och sociala aspekter, ibland uppdelad till en fjarde cirkel for kultur. Men
alla uppfattar inte detta som Overlappande, sjalvstandiga cirklar utan lagger t.ex. en cir-
kel runt de andra. Det kan vara synen att I6sningarna maste vara ekonomiskt majliga
eller att det maste vara pa ekologiska villkor. Miljobalken anvande olika begrepp och
talar delvis i forarbetena om ekologiskt hallbar utveckling, i bestammelser och delvis i
forarbeten om “bara” hallbar utveckling.

De olika synsatten pa vad som ar hallbarhet, kan forvantas ge olika "ingangsvarden” for
vad som ar en helhetssyn i landskap, pa deltagandet i processer (funktion, makt etc.), pa
formulering av "varden”, synen pa konfliktlosning etc. Jag kan forstas inte peka pa na-
gon l6sning av denna stora fraga, men bedomer att den &r viktig att uppmarksamma néar
man hos myndigheterna Overvager vad som ar lampliga losningar for konventionens
“helhet”.

Det ar en mycket viktig del av konventionens implementering, att integrera ansvaret i
alla relevanta sektorer. I Sverige finns sedan ganska lange en tradition av integrering av
miljofragor — genom uppdrag till sektorer, genom sarskilda miljomal jamte sektorernas
egna mal, genom omnamnande i regleringsbrev, instruktioner m.m. Det finns darmed ett
system att bygga vidare pa. Jag bedomer saledes inte att det sektoriserade miljoansvaret
racker for landskapskonventionen. Landskap &r inte sa tydligt angivet, som ett eget och
sjalvstandigt varde, att konventionens forvantningar kan anses uppnadda. Det racker
inte att sektorer ska visa miljohansyn (dér landskap ar en delméngd) och arbeta med
miljomal, utan landskapet behéver synas pa egna meriter.

Sektorisering av ansvaret kan dock leda till problem, med “helhetssyn” utifran en del-
méangds perspektiv. Detta kan emellertid motverkas med stdd av lansstyrelsen; den enda
som bade ar tvérsektoriell och mitt emellan nation och kommun. Dessutom &r lanssty-
relsen den enda som ar med i alla formella processer, och manga av de informella lika-
sa. En reflektion angdende kontakter med lansstyrelsen &r emellertid att det inte alltid &r
"hela” lansstyrelsen som nas, utan en mycket begransad kompetensdel. Landskap kan
inte noja sig med en sadan representation, utan behéver mota bredden fran borjan. Ett
satt att hantera detta ar att fragor som ror landskap vécks i den plangrupp som brukar
finnas. Ett annat satt ar att skapa en "MKB-grupp”. En sadan har funnits i t.ex. Skane i
manga ar, dar verksamhetsutovaren oavsett sektor direkt far tillgang till lansstyrelsens
samlade besked.

Om jag sa 6vergar till vara regler, finns dar inga allvarliga hinder mot att anvanda kon-
ventionens synsatt, men inte heller sa mycket stod. Detta avspeglas i tillimpningen, som
oftast avser bilden av landskapet och dess komponenter av natur, séllan en "helhet”. Det
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lysande undantag jag vill peka pa ar kraftverket i Alsteran, dar Frodings diktning togs
till stod for att bedéma vad som ar vérde och skada.

Landskap &r inte nagot enhetligt begrepp i reglerna. Det anvands dels separat, dels till-
sammans med delkomponenter och dels med fortydligande tillagg som gor begreppet
mindre. Exempelvis anvands i PBL stadsbild och landskapsbild men samtidigt ska be-
aktas natur- och kulturvardena pa platsen. Risken &r att det forstarker en tillampning dar
landskap ges huvudsakligen en estetisk innebdrd. Det vore tydligare att anvanda land-
skap som begrepp i reglerna.

Konventionens strédvan att visa hansyn till ett samlat landskap kan enligt min mening
vara det viktigaste tillskottet till svenskt beslutsfattande, mot bakgrund av var sektorise-
ring och var fokus pa pyramidens topp, med mest vidmakthallande av naturvarden och
bara i mindre del kulturmilj6er och i princip aldrig skapandet av nya landskap.

En nyckelfraga ar att dra nytta av bade miljobalkens och plan- och bygglagens synsatt,
som tillsammans kan hantera landskapen i stad och land, med natur och kultur men ock-
sa manniskornas upplevelse av sin omvarld. Det finns byggstenar till ett system, men
det ar dels otydligt, dels oként for tillamparna. Genom att synliggora landskap och dess
betydelse for ménniskor och samhélle — som konventionen forsatter — i miljobalkens
portalparagraf och tydliggtra oversiktsplanens roll som samlande beslutsunderlag for
alla slags beslut om markanvandning och omgivning (miljo), skulle manga férdelar vin-
nas. Miljobalkens portal ger en ingang till ett stort antal regler och beslut. Oversiktspla-
nen ger ett geografiskt sammanhang, en avgérande forutséttning for landskap. Over-
siktsplanen hanterar redan allmanna intressen (sektorer) med landskapet som (ofta dold)
komponent i intresset. Att l14gga fast allas ansvar for landskap kan visa hur detta ar en
bas for de allméanna intressena och darmed kommer fragan i i det redan fardiga kun-
skapsforsorjningssystemet. Oversiktsplanens konsekvensanalyser &r utmarkta redskap
for att belysa landskapets utveckling, med och utan mansklig styrning, med de tre ut-
gangspunkterna da-nu-sedan. Landskap finns redan med i konsekvensanalysernas sy-
stem, men kan forstarkas med stod av konventionens begrepp.

Nedan skissar jag pa idéer om hur detta kan goras. Givetvis kan detta inte betraktas som
lagforslag; det ar bara illustrationer for att fortydliga min tankebana. En rod trad ar att
landskap tydliggors sasom allmant intresse enligt 3 kap MB, varigenom systemet sa att
saga dras igang. Jag markerar mina tillskott med kursiv text och nyckelord i befintliga
regler med understrykningar — oftast ar det ”hushallning med mark och vatten” som ska
fa oss att tdnka pa dven landskap, och det ar ju lite otydligt...

Miljobalkens portal

MB 1 kap 1 § Bestammelserna i denna balk syftar till att framja en hallbar utveckling som innebér att
nuvarande och kommande generationer tillférsakras en halsosam och god miljo. En sadan utveckling
bygger pa insikten att naturen har ett skyddsvarde och att manniskans ratt att forandra och bruka naturen
ar forenad med ett ansvar for att forvalta naturen vél. Landskap ar en grundlaggande del i natur- och
kulturarvet, som bidrar till valbefinnande och starker identitet sval som ekonomisk utveckling.
Miljobalken skall tillampas sa att

1. manniskors hélsa och miljon skyddas mot skador och oldgenheter oavsett om dessa orsakas av forore-
ningar eller annan paverkan,

2. vardefulla natur- och kulturmiljoer skyddas och vardas och landskapens kvalitéer stérks,

3. den biologiska mangfalden bevaras,

4. landskapens mark, vatten och fysisk miljo i dvrigt anvands sa att en fran ekologisk, social, kulturell och
samhallsekonomisk synpunkt langsiktigt god hushallning tryggas, och

5. dteranvandning och atervinning liksom annan hushallning med material, ravaror och energi framjas sa
att ett kretslopp uppnas.
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Plan- och bygglagens portaler

PBL 1 kap 1 § Denna lag innehaller bestimmelser om planlaggning av mark och vatten och om byggan-
de. Bestammelserna syftar till att med beaktande av den enskilda ménniskans frihet framja en samhallsut-
veckling med jamlika och goda sociala levnadsforhéllanden och en god och Iangsiktigt hallbar livsmiljo
med ett landskap for manniskorna i dagens samhalle saval som for kommande generationer

PBL 2 kap 2 § Planlaggning skall, med beaktande av natur- och kulturvarden, framja en andamalsenlig
struktur och en estetiskt tilltalande utformning av bebyggelse, gronomraden, kommunikationsleder och
andra anlaggningar, till ett landskap som ¢kar valbefinnandet och starker identitet saval som ekonomisk
utveckling. Aven en fran social synpunkt god livsmiljo, goda miljéforhallanden i Gvrigt samt en langsik-
tigt god hushallning med mark och vatten och med energi och ravaror skall framjas. Hansyn skall tas till
forhallandena i angransande kommuner. Planlaggning far inte medverka till att en miljokvalitetsnorm
enligt 5 kap. miljobalken dvertrads.

Miljobalkens grundstadgande om markanvéndning

MB 3 kap 1 § Mark- och vattenomraden skall anvandas for det eller de andamal for vilka omradena ar
mest lampade med hansyn till beskaffenhet och lage samt foreliggande behov. Foretrade skall ges sadan
anvandning som medfér en fran allman synpunkt god hushalining.?™

Landskap ar av nationell betydelse. Landskap &r en viktig del av livskvaliteten dverallt, i bebyggda omra-
den saval som landshygd, i vanvardade omraden saval som i omgivningar med hog kvalité eller i var-
dagslandskap.

Kunskapsférsorjningssystemet

PBL 4 kap 1 § | dversiktsplanen skall redovisas de allménna intressen enligt 2 kap. och de miljé- och
riskfaktorer som bor beaktas vid beslut om anvandningen av mark- och vattenomréaden. Landskapet och
dess betydelse for allméanheten skall beskrivas. Vid redovisningen skall riksintressen enligt 3 eller 4 kap.
miljobalken anges sarskilt.

Av planen skall framga

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

x. landskapens egenskaper och karaktéarsdrag,

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

3. hur kommunen avser att tillgodose de redovisade riksintressena och iaktta géllande miljokvalitetsnor-
mer samt starka landskapens kvalitéer.

Oversiktsplanens innebord och konsekvenser skall kunna utldsas utan svérighet.

MB 6 kap 19 § Varje myndighet som skall tillampa denna balk skall se till att den kommunala dversikts-
planen samt andra planer enligt plan- och bygglagen (1987:10) som behovs for att belysa fragor om
hushallning med mark och vatten, finns tillgangliga i mélet eller arendet. Myndigheten skall ocksa se till
att sddana beslutade atgardsprogram och forvaltningsplaner som avses i 5 kap. och som har betydelse for
prévningen finns tillgangliga i mélet eller drendet.

Om myndigheten begar det, a&r kommunen skyldig att tillhandahalla planer enligt plan- och bygglagen
samt planeringsunderlaget till dessa.

MB 6 kap 20 § Lansstyrelsen skall stilla samman utredningar, program och annat planeringsunderlag
som har betydelse for hushallningen med mark och vatten i lanet och som finns hos statliga myndigheter,
samt beskrivningar av landskapet och dess kvalitetsmal. Lansstyrelsen &r skyldig att pa begéran tillhan-
dahalla sadant planeringsunderlag at kommuner och myndigheter som skall tillampa denna balk samt t
den som &r skyldig att upprétta en miljokonsekvensbeskrivning.

Hushallningsforordningen 1 § De centrala forvaltningsmyndigheterna har var och en inom sitt verk-
samhetsomrade uppsikt dver hushallningen med mark- och vattenomraden. Boverket har uppsikten over
hushéllningen med de mark- och vattenomraden som omfattas av bestimmelserna i 4 kap. miljobalken.
Boverket skall enligt forordningen (2004:1258) med instruktion fér Boverket verka fér samordning av de
statliga myndigheternas arbete med underlag for tilldmpningen av 3 och 4 kap. och 6 kap. 11-13 88 mil-
jobalken. Boverket har dessutom allman uppsikt 6ver hushallningen med mark- och vattenomraden.
Lansstyrelsen har uppsikt inom lanet 6ver hushallningen med mark- och vattenomraden.

21 Syftar pA MB 1 kap 1 § 2 st 4 p.
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De centrala forvaltningsmyndigheterna skall i samverkan med lansstyrelserna félja utvecklingen av fragor
om hushallningen med mark- och vattenomraden. Myndigheterna skall lagga tyngdpunkten i denna verk-
samhet pa fragor som har stor betydelse i ett nationellt perspektiv eller som Sverige enligt internationella
ataganden skall folja utvecklingen av. Déarvid skall sarskilt uppméarksammas landskapens betydelse som
allmént intresse.

3 8 Lénsstyrelserna skall ta de initiativ som behdvs for att bestdmmelserna i 3 och 4 kap. miljébalken
skall beaktas i arbetet med miljokonsekvensbeskrivningar och i tidiga skeden av planerings- och besluts-
processerna. Lansstyrelserna skall darvid sarskilt verka for att riksintressen tas till vara vid prévning av
mal och &renden enligt de lagar och bestimmelser som anges i 1 kap. 2 § miljébalken. Av plan- och bygg-
lagen (1987:10) framgar att lansstyrelsen skall verka for att riksintressen tas till vara dven i kommunala
planer enligt den lagen.

Lansstyrelsens arbete skall grundas pa underlag fran de centrala forvaltningsmyndigheter som anges i 2 §
denna forordning om sadant finns eller i annat fall pa det underlag lansstyrelsen bedomer lampligt. Be-
skrivningen av landskap och dess kvalitetsmal skall inga.

MB 6 kap 12 § 2 st 6. en beskrivning av den betydande miljépaverkan som kan antas uppkomma med
avseende pa biologisk méangfald, befolkning, manniskors hlsa, djurliv, vaxtliv, mark, vatten, luft, klimat-
faktorer, materiella tillgangar, landskap, bebyggelse, forn- och kulturlamningar och annat kulturarv samt
det inbordes forhallandet mellan dessa miljoaspekter,

MB 6 kap 3 § Syftet med en miljokonsekvensbeskrivning for en verksamhet eller atgard ar att identifiera
och beskriva de direkta och indirekta effekter som den planerade verksamheten eller atgarden kan medfo-
ra dels pA manniskor, djur, véxter, mark, vatten, luft, klimat, landskap och kulturmiljo, dels p& hushall-
ningen med mark, vatten och den fysiska miljon i 6vrigt, dels pa annan hushallning med material, rdvaror
och energi. Vidare ar syftet att mojliggora en samlad bedomning av dessa effekter pd manniskors halsa
och miljon.?”

Beslut

MB 6 kap 9 § Den myndighet som skall préva en ansokan i ett mal eller ett drende dér det kravs en mil-
jokonsekvensbeskrivning for en verksamhet eller atgard skall genom ett sarskilt beslut eller i samband
med avgdrandet av malet eller drendet ta stéllning till om miljokonsekvensbeskrivningen uppfyller kraven
i detta kapitel. Ett sdant stallningstagande far inte 6verklagas sarskilt utan endast i samband med att
avgorandet i malet eller drendet dverklagas.

Vid prévningen av ansokan skall myndigheten beakta innehllet i miljokonsekvensbeskrivningen och
resultatet av samrad och yttranden enligt 4, 6 och 8 §8.

MB 6 kap 16 § Om en miljobedémning krévs enligt 11 §, skall den miljokonsekvensbeskrivning som
avses i 12 § samt synpunkter frdn samrad enligt 14 och 15 8§ beaktas innan planen eller programmet
antas eller laggs till grund for reglering.

Nér planen eller programmet har antagits skall den beslutande myndigheten eller kommunen i en sérskild
sammanstallning redovisa

1. hur miljoaspekterna har integrerats i planen eller programmet,

2. hur miljokonsekvensbeskrivningen och synpunkter fran samrad har beaktats,

3. skdlen till att planen eller programmet har antagits i stéllet for de alternativ som varit foremal for dver-
vaganden, och

4. de atgdrder som avses att vidtas for uppfoljning och 6vervakning av den betydande miljopéverkan som
genomférandet av planen eller programmet medfor.

Sammanstallningen och planen eller programmet skall géras tillgéangliga for dem med vilka samrad skett
enligt 14 och 15 8§8. Dessa skall &ven informeras om att planen eller programmet har antagits.

Hushallningsforordningen 5 § Den myndighet, som skall tillampa bestammelserna i 3 och 4 kap. miljo-
balken i ett drende, skall i beslutet ange om den provade anlaggningen, verksamheten eller atgéarden gar
att forena med en fran allman synpunkt lamplig anvandning av mark- och vattenresurserna samt med den
for omradet gallande regionplanen eller kommunala 6versiktsplanen.

275 | dessa bestammelser om MKB for projekt respektive planer och program syns redan landskap, men det &r tank-
bart att en omformulering kan tydliggora att landskap &r ett dvergripande begrepp, dér natur, bebyggelse, kultur mm
ingar, inte en delméangd som de andra.....
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MB 22 kap 25 § En dom som innebr att tillstdnd lamnas till en verksamhet skall i forekommande fall
innehalla bestammelser om ...

2. verksamhetens andamal, lage, utformning i landskapet, omfattning, sakerhet och tekniska utformning i
ovrigt,

6. de villkor om utsl&pp, begransningsvarden och bésta méjliga teknik som behdvs for att hindra eller
begransa skadlig paverkan pa grund av féroreningar samt de 6vriga villkor som behdvs for att forhindra
skada pa eller oléagenhet for omgivningen och landskapet,

9. de villkor som behévs med avseende pa hushallningen med landskap, mark, vatten och andra naturre-
surser, ...

Enbart fortydliganden i reglerna racker emellertid inte for att klara konventionen. Den
kunskapsutveckling som hela konventionens system bygger pa, kan inte tillgodoses en-
bart genom Gversiktsplanering och MKB. De miljokvalitetsmal, som jag hellre vill kalla
atgardsprogram, som ska formuleras enligt konventionen forutsatter t.ex. en omfattande
inventering som gar langt utéver det kunskapsunderlag som 6éversiktsplaner vanligen
bygger pa. Landskapets skalor kan ocksa forutsatta samverkan mellan fler aktorer &n en
kommun och dess lansstyrelse. Hur det ska ga till och vilka som ska delta i byggandet
av denna kunskap har jag inte idéer om just nu.

4.3 Finns det tillrackligt utrymme for konventionens forvantan pa delaktighet?

Konventionen forutsatter att det ska finnas ”...forfaranden fér medverkan fran allmén-
heten, lokala och regionala myndigheter och andra parter med intresse for att utforma
och genomfdra den landskapspolitik som anges...” Som jag ndmnde ovan behdver pro-
cedurer for deltagande formuleras tidigt, eftersom deltagandet avser bade formuleringen
av politiken och atgarderna for dess genomfaérande sasom kartlaggning, malformulering
("atgardsprogram’), beslut om bevarande, styrning av forandring och omskapande av
landskap.

Konventionens krav pa deltagande Svenska redskap

Kartlagga landskap 6ver hela sitt territorium, med aktiv | [SEieS
medverkan av berérda parter... och i syfte att forbattra

kunskapen om sina landskap, Indirekt skapas kunskap om landskap ge-

nom planeringsunderlag och de MKB som
tas fram till i princip alla projekt och dver-
siktsplaner och en del detaljplaner. Land-
skap &r dock bara en av manga fragor av
allmant intresse. Kunskapen om landskapet
kan samlas och aktualiseras i 6versiktsplan,
men sa sker inte pé ett medvetet satt idag. |
dessa processer finns mojlighet att delta
som konventionen kréver.

Analysera landskapens sardrag och de krafter och pa- Se ovan.
tryckningar som omvandlar dem, med aktiv medverkan
av berorda parter... och i syfte att forbattra kunskapen om
sina landskap,

Véardera de landskap som har Kkartlagts, och ta hansyn till | Se ovan.
de sarskilda varden som berérda parter och den berérda
befolkningen tillskriver dem, med aktiv medverkan av
berdrda parter... och i syfte att forbattra kunskapen om
sina landskap,

Lagga mérke till fordndringar, med aktiv medverkan av | Se ovan.
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berdrda parter... och i syfte att forbattra kunskapen om
sina landskap,

Oversiktsplanernas aterkommande aktuali-
tetsforklaring kan behandla dven land-
skapsfragor, men det kan vara ett klumpigt
redskap, eftersom det ar avsett att bedéma
planens aktualitet.

Formulera kvalitetsmal: mél for landskapskvalitet for de
landskap som har kartlagts och vérderats, dvs. myndighe-
ters formulering, for ett sérskilt landskap, av allménhetens
onskemal med avseende pa landskapskaraktaren i deras
livsmiljo.

Det ar majligt for kommunen att formulera
och visualisera landskapsmal i planeringen,
vars procedur klarar konventionen, men det
ar inget krav.

Bevarande

Skyddsbeslut som reservat etc. har inte sa
Oppet och brett deltagande som konventio-
nen anger.

Detaljplan kan genom att ”halla undan”
exploatering och ha bestdmmelser om viss
skotsel delvis hantera vissa landskapsfra-
gor. Det ar dock inte ett institut avsett for
skydd. Oversiktsplan kan genom att synd-
liggora vardagslandskap m.m. bidra till
skydd och vard, men har ingen bindande
effekt. Procedurerna klarar konventionen.

Styrning

Omvandling

Det finns saledes inga direkta redskap for
att forbattra “déliga” landskap, men detalj-
plan/omradesbestammelser kan ge en ram
for en sddan omvandling, som far fullféljas
genom avtal m.m. Genomférandebeskriv-
ningen till planen &r ett bra redskap for
detta. Procedurerna klarar konventionen.

Figur 6  Oversikt av procedurer for deltagande

Konventionen dr tydlig i sin ambition om brett deltagande i princip alla leden av ge-
nomforandet och pa alla nivaer (nationellt, regionalt och lokalt). Det finns som synes en
rad procedurer for deltagande nér det galler svenska redskap for bevarande och styrning
— i form av MKB (infor beslut om projekt, planer och program) och i planering och
planlaggning. Bevarandebeslut har dock inte sa brett deltagande att det motsvarar kon-
ventionens synsétt. Berorda sakagare deltar men inte den breda allménheten. Formule-
ring av policy och mal har inte heller sddana procedurer som forutsatts. Det ar enligt
min mening tveksamt om det kan anses tillrackligt med representativt deltagande, via

valda politiker.
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Det behovs saledes formaliserad procedur for hanteringen av landskap. Ett alternativ ar
forstas att anvanda de processer som redan finns, t.ex. kommunal éversiktsplanering,
regionala utvecklingsprogram eller liknande, som ram for dialogerna om landskapen
fran det stora till det lilla. En reflektion i detta sammanhang ar dock svarigheten for en
fraga att "tranga sig in” in en befintlig procedur och fa tillrackligt utrymme for att kunna
fylla sin funktion. Exempelvis hade miljokonsekvensbedémning under manga ar svart
att finns sin roll i de redan lagda procedurerna for planering och prévning. Det kan tala
mot att bruka befintliga procedurer. Vid valet av strategi for procedur behover ocksa
Overvagas vilka professioner som styr respektive procedur. Det &r inte givet att alla ex-
perter dessutom ar experter pa att fa en dialogprocess att fungera. Landskap — liksom
MKB - vacker fragan om en slags "helhetsexpert” som kan fora en process framat.

4.4 Finns det motstdende perspektiv som forsvarar helhetslésningar?

Krockar mellan olika regelverk, som leder till suboptimering, eller tappade fragor ar inte
ovanliga i komplexa styrsystem som lagar och andra férfattningar. Motstaende perspek-
tiv — olika kulturer — hos olika experter kan vara ett skal att regelverk far olika styrfunk-
tion och uppbyggnad. Plan- och bygglagen och miljobalken &r tva vanliga exempel.
Skillnaderna mellan olika professionskulturer ar dven en fraga vard att uppmarksamma
nar det galler ord som "helhet”. Olika synsatt — alla legitima — paverkar synen pa pro-
blem, typ av l6sning och forhallningssétt till processer. Jag vill i denna fraga luta mig pa
professor Lars Emmelin, BTH, och aterkommer nedan med citat fran honom.

Forst vill jag emellertid inleda med ett problem som Jerker Mostrom, RAA, beskrivit
for mig. Reglering av landskap ofta ar "biotopinriktad" eller sektoriserad, dvs. utgar
frén endera av skog, vatten, jordbruksmark. Aven “stadslandskap” blir en slags biotop i
PBL. Utmarkande for landskapet ar dock att det inte finns sadana exakta granser och
biotopsynen kan leda till oklarheter eller i varsta fall motstridigheter. Betesmark kan
t.ex. omvaxlande betraktas som jordbruksmark eller skogsmark, beroende pa tradens
krontéckning. Over en viss procent definieras det i vissa regelverk som skog, oavsett
vilken sorts markanvandning som egentligen pagar. Detta kan leda till att lantbrukare
som ingar i miljostodsprogrammen blir alagda att réja sina marker, men en sadan roj-
ning skull bryta mot &dellévskogslagen. Miljokvalitetsnormer och Natura 2000 kan vara
liknande exempel, dér en miljofraga skyddas men ibland pa bekostnad av andra miljoin-
tressen. For att skydda naturen far t.ex. kulturen stryka pa foten. En l6sning som alla
sektorer/intressenter betraktar som samlat bast — en sa kallat god kompromiss — ar emel-
lertid inte mojlig, eftersom det inte finns avvéagningsregler utan bara stoppregler. Detta
brukar vara den situation som anvands for att illustrera de skilda perspektiven i PBL och
miljobalken. Da &r jag ater till Lars Emmelins resonemang. Professionskrockar beskri-

ver han s har i underlag for Ansvarskommittén?®:

Utgéangspunkten for “miljoparadigmet” ar ett naturvetenskapligt forhallningssatt till beslut om miljon.
Tanken att det pa vetenskaplig grund gér att avgora vad som ar "halsosamt”, "vad naturen tal” ar cen-
tral. Ett beslut &r gott och legitimt om det vilar pa basta méjliga vetenskapliga bedomning. Expertkun-
skap och central dverblick Gver ett kunskapsomrade &r avgorande for “korrekta” beslut. Miljon som en
kollektiv nyttighet men ocksa naturens egenvarde utgor fundamentala utgangspunkter. Bevarande eller
aterskapande av naturliga” och "halsosamma” tillstand ar grundlaggande. Miljoparadigmet leder till
att utgangspunkt bade for reglering och for administration tas i naturen: "vad naturen tal” men ocksa

till forsok att uppratta naturgivna” regionindelningar.

276 »styrning av markanvéandning och miljo” Rapport i Ansvarskommitténs skriftserie, ISSN 1653-55502.
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“Planparadigmets” grund ar att styrning av fordndring av mark- och miljo skall vila pa avvagningar
mellan olika legitima, men inte nddvandigtvis férenliga intressen. Planeringens ursprung ar omvand-
lingen av den byggda miljén och behovet av att vaga enskilda mot allménna intressen. Ett beslut &r
gott och legitimt om det uppnétts i en process dar intressena fatt komma till tals och avvégningen yt-
terst vilar pa en representativ demokratisk forsamlings beslut. Forandring och ny markanvandning &r
grundlaggande.

De tva paradigmen kan illustreras som en funktion av tva sarskiljande dimensioner: den geografiska
och administrativa mellan centralt och lokalt samt den dimension som beskriver beslutsfattandets
grunder i kalkylerade respektive kommunikation.

CENTRAL

“expertkultur” —
“miljévardens paradigm”
KALKYLERANDE KOMMUNIKATIV

lokalt planmonopol,

deliberativ planeringsideologi

LOKAL

Figur 7 Paradigm och dimensioner

Samspelet mellan dessa grundlaggande skilda angreppssatt ar ingen enkel organisatorisk fraga eller ett
lagtekniskt sporsmal. Dagens separata tekniska dversyner av respektive lagstiftning och utveckling av
verktyg som atgardsprogram, miljokvalitetsnormer osv. loser inte manga av de fundamentala proble-
men. Paradigmen innebr till exempel fundamentalt olika forhallningssétt till relationen mellan ex-
pertkunskap och politiskt beslutsfattande.

Dessa tva paradigm kan renodlas till positioner som kan beskrivas som avarter. Miljéparadigmets ut-
gangspunkt i bevarande och en brist pa tydliga kriterier for att styra forandring, forsiktighetsprincipen
och en fokusering pa miljéproblemen som hot kan leda till en generell nej-sagarposition. Speciellt tyd-
ligt blir detta pa lokal niva i kombination med tendenserna till NIMBY (not in my back yard). Miljo-
konsekvensbeddmning blir ett verktyg for att hindra férandring snarare an for att styra den.

Planparadigmet a andra sidan leder i en extremform till en stark Gvertro pa planeringens majligheter att
inte bara forma den fysiska miljén utan ocksa fylla den med socialt och ekonomiskt innehall.?”” Ge-
nom god planering skall goda resultat automatiskt uppnas; “goda intentioner ger goda resultat”. For-
mer av stadsbyggande forutsatts leda till specifika former av stadskultur. Planeringen framstélls som
“proaktiv”’ medan konsekvensbedémning, tillstandsgivning och tillsyn framstélls som "reaktivt”. Syn-
sattet bortser i stor grad fran att samhallet/staten i manga sammanhang inte &r den avgorande aktoren
utan styr med restriktioner; planeringen &r i stor grad “avstyrande” och inte "tillstyrande”.

I figur 8 nedan anvands dimensionerna till att peka pa att problemen inom beslutsfattande delvis ar
olika i de fyra kvadranterna. Problem som uppstar i beslutsfattande och i relationen mellan politik och
expertkunskap i de fyra falt som dimensionerna definierar. Figuren &r en diskussionsvis indikering inte
en precis analys.

277 planeringens motstandare gor av och till samma sak. Miljonprogrammets arkitektur och byggnadsteknik far skul-
den for effekterna av invandring, bristande integration, bidragsberoende, social segregation, ungdomskriminalitet osv.
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Figur 8  Paradigm och dimensioner - problemstéllningar

Denna intressanta men komplexa fragestallning beskriver saledes Lars mer i den namn-
da rapporten till Ansvarskommittén, dar det ocksa finns ett antal referenser till andra
arbeten.

Landskap kan, enligt min mening, dven stélla ansprak pa myndigheters agerande som &r
av ungefar samma karaktar som de krav planering och MKB viécker. A ena sidan ska
myndigheten vara aktiv, kreativ, bidra i processen och verka for ett gott resultat och a
andra sidan ska myndigheten — i ett senare skede — granska, yttra sig 6ver forslag och
ibland &ven formellt utéva myndighet, t.ex. besluta i férhallande till enskild. Denna bre-
da och véxlande, men formellt korrekta, roll upplevs ibland svar av tjanstemannen. Men
friska 6gon kan tillféras processen genom att vaxla tjansteman nar processen gar fran
stodjande till beslutande. Tydlighet i rollen — genom att for deltagarna helt enkelt pre-
sentera vilken funktion som &r aktuell for dagen — &r ett annat satt att hantera det.

Min erfarenhet av planerings- och beslutsprocesser ar att det &r mycket mycket svart att
fa aktivt deltagande fran centrala verk, men dven fran lansstyrelser. Arbetsbordan ar ett
begripligt skal. Men mdjligen kan dven ovilja att ta stallning i tidigt skede vara ett motiv
nar man i uppenbart hogt prioriterade drenden véljer att st& dver i de tidiga samréden.?™
Under hostmotet som RAA holl november 2006 diskuterades expertrollen, av experter
och av andra &n landskapsexperter. Min slutsats av det sagda ar att experter pa intet sétt
ar obehovliga genom att konvention breddar deltagandet i processerna for bedémning
och beslut, men att arbetssétten kan behtdva andras. Det fysiska motet ute i landskapet,
framholls av manga som en nyckel for en bra process. Riksantikvarien framholl i sitt
avslutande tal att experter behdver vaga ta stallning, vilket jag uppfattar som en inbju-
dan just till den tidiga dialogen i landskapet, innan kunskap finns som ger underlag for
sakrare slutsatser men da det fortfarande finns majligheter att hitta goda lésningar.

278 N&gra exempel ar Citybanan och Nord-sydliga forbindelser i Stockholm.
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4.5 Andra behov av foréndring i svenska regler

| kapitel 2 har jag gatt igenom den svenska Gversattningen och pekat pa ett antal brister
och riskerna med oklara ordval. Dessa hinder for en god tillampning upprepas inte har,
utan jag hanvisar till den tidigare genomgangen.

Bland guidens exempel pa aktiviteter ar endast ett fatal mojliga att hitta i vart system:
landskapsplaner (saknas), sarskilda projekt for omdaning av landskap (saknas), sarskild
status for vissa typer av landskap (delvis i form av riksintresse), krav att MKB ska bely-
sa inverkan pa landskap (bara betydande paverkan), krav att prévning av verksamheter
eller markanvéndning ska beakta landskap (indirekt for vissa landskap genom reglerna
om hushallning), akutredskap for att skydda hotade landskap (saknas). Sammanfatt-
ningsvis ar mitt intryck att det & komponenterna i landskapet som framst regleras samt
att de flesta styrmedlen avser ett mera l0st skydd snarare an aktivt bevarande. Det finns
enligt min mening inte nagot redskap sarskilt avpassat for landskap i konventionens
mening.

Genom MKB blir i och for sig landskap en fraga att beakta i flertalet beslutsprocesser
om andrad markanvéandning eller verksamheter. Observera dock att det endast ror sig
om mera omfattande aktiviteter som ger en betydande negativ inverkan. De vardagliga
landskapen och manga sma andringar fangas normalt inte upp i processerna. En MKB
tar inte heller upp befolkningens énskemal om forbattringar i landskapet; det finns inte
krav pa ett "basta landskapsalternativ”. Inte heller fangar prévningsprocesserna forsam-
ringar genom pagaende markanvandning. Min bedémning ar saledes att beslutsredska-
pen behdver kompletteras och sannolikt nya instrument skapas, for att konventionen ska
Klaras.

Sarskilt nér det galler att omdana landskap behdvs nya redskap i Sverige. Det &r for li-
ten styrning och ambition att hoppas pa att kommunerna ska fa sadan ekonomisk situa-
tion att detta kan bli en prioriterad fraga. Visserligen kan kommunerna da anvéanda pla-
neringsredskapen i plan- och bygglagen som en ram for atgarder i landskapet, men det
ar inte troligt att detta kan blir realitet. Jag vill upprepa att konventionen alltsa forutsat-
ter att processen for omskapande ska ta hand om alla de tre skedena undersokning, ge-
staltning och konstruerande.

Aven behovet av kunskap vill jag, avslutningsvis, peka pa som en av de storre utma-
ningarna for oss. Det finns inte den systematiska och geografiskt tdckande analys av
vara landskap som konventionen forutsatter.
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Bilaga 1 Jamforelse mellan svenska regler och konventionens krav - dversikt

Texten bygger pa tabellerna ovan men har utvecklats och tillforts dven andra regelverk

an miljobalken och plan- och bygglagen.

Konventionens steg i genomférandet

Redskap i svenska regler

A. Erkanna landskapet som vésentlig del i ménniskornas
omgivningar

Ténkbart &r komplettering av Regerings-
formen 2 §: Det allménna skall frdmja en
héllbar utveckling som leder till en god
miljo for nuvarande och kommande gene-
rationer. Landskapets betydelse for ménni-
skors valbefinnande skall beaktas.

Annan plats &r portalparagraferna i viktiga-
re markanvandningslagar som miljébalken
och PBL. Aven sektorslagar kan behdva en
portal.

B. Fastlagga landskapspolitik (generella principer, stra-
tegier, riktlinjer)

Inte miljébalkens mandat. Myndigheter
kan dock som ett led i allmanna rad om
miljobalken precisera hur en politik kan
genomforas.

C. Genomfora landskapspolitiken

C1 Infora forfaranden for medverkan fran allménheten,
lokala och regionala myndigheter och andra parter med
intresse

Sektorslagar: Forfaranden finns for flera
beslutssituationer, dock inte alltid som
utvecklat som i MB/PBL.

C2 Okad medvetenhet och utbildning

(Indirekt via kunskapsférmedling om mil-
jobalken, planering m.m. men knappast
relevant.)

C3 Kartlagga och vérdera landskap:

3.1 Kartlagga landskap 6ver hela sitt territorium, med
aktiv medverkan av berdrda parter... och i syfte att for-
béattra kunskapen om sina landskap,

MB: Indirekt skapas kunskap om landskap
genom de MKB som tas fram till i princip
alla beslut, men kunskapen ur dessa samlas
inte och ger darfor inget underlag for slut-
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satser mera samlat.

PBL.: Indirekt skapas kunskap om landskap
genom planeringsunderlag och de MKB
som tas fram till i princip alla dversiktspla-
ner och en del detaljplaner. Landskap ar
dock bara en av manga fragor av allmant
intresse. Kunskapen om landskapet kan
samlas och aktualiseras i 6versiktsplan,
men sa sker inte pa ett medvetet satt idag.
Oversiktsplaneringens process skulle séle-
des kunna anvandas for kartlaggning/-
analys/vardering och malformulering.

MB + anknutna sektorslagar: Genom kopp-
lingen till PBL och den kommunala plane-
ringen kan kunskap — som idag eller mera
utvecklat — om landskap via miljébalken
tillforas beslutssystemet brett.

3.2 Analysera landskapens sardrag och de krafter och BERRES e ovan.
patryckningar som omvandlar dem, med aktiv medver-

kan av bertrda parter... och i syfte att forbattra kunska-

pen om sina landskap,

3.3 Vardera de landskap som har kartlagts, och ta hansyn | [SEKEES Se ovan.

till de séarskilda varden som berérda parter och den berdr-
da befolkningen tillskriver dem, med aktiv medverkan av
berdrda parter... och i syfte att forbattra kunskapen om
sina landskap,

3.4 Lagga marke till férandringar, med aktiv medver-
kan av berérda parter... och i syfte att forbattra kunska-
pen om sina landskap,

MB: Indirekt kan det tolkas in i tillsyn och
egenkontroll (MB 26 kap), men det &r inte
tydligt.

PBL: Oversiktsplanernas &terkommande
aktualitetsforklaring kan behandla &ven
landskapsfragor, men det kan vara ett
klumpigt redskap, eftersom det ar avsett att
bedéma planens aktualitet.

C4 Formulera kvalitetsmal (”atgardsprogram”): mal
for landskapskvalitet for de landskap som har kartlagts
och vérderats, dvs. myndigheters formulering, for ett
sarskilt landskap, av allmanhetens 6nskemal med avseen-
de pé landskapskaraktaren i deras livsmiljo.

MB + anknutna sektorslagar: Systemet
med miljokvalitetsmal, som bl.a. ska stodja
tillampningen av miljébalken och dess
anknutna lagar, kan delvis stddja konven-
tionen, men malen fokuserar inte landskap
och har inte formulerats i samspel med
allméanheten som konventionen forutséatter.

PBL: Det ar i och for sig mojligt for kom-
munen att formulera och visualisera land-
skapsmal i planeringen, men det ar inget
krav.

C5 Inrétta instrument for skydd, forvaltning, planering

Bevarande

MB: Manga institut (reservat, biotopskydd
etc.) men dels ar det ofta fokus pa natur,
dels &r det bara toppen pa pyramiden som
skyddas; vardagslandskapets varden sak-
nas.
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PBL.: Detaljplan kan genom att ”halla un-
dan” exploatering och ha bestammelser om
viss skotsel delvis hantera vissa landskaps-
fragor. Det ar dock inte ett institut avsett
for skydd.

PBL: Oversiktsplan kan genom att synd-
liggora vardagslandskap m.m. bidra till
skydd och vard, men har ingen bindande
effekt.

Styrning

MB: Landskapet dock inte sa synligt, kan
forstarkas t.ex. genom en punkt i portalpa-
ragrafen.

Landskapet ar dock inte sa synligt,
kan forstarkas t.ex. genom en punkt i por-
talparagraferna.

- delméngderna natur och kultur

lyfts fram som sérskilt skyddade sektorsin-
tressen.

men besluten

maste motiveras utifran MKB och sam-
radssynpunkter.

Omvandling

PBL.: Det finns inga direkta redskap for att
forbattra ”daliga” landskap, men detalj-
plan/omradeshestammelser kan ge en ram
for en sddan omvandling, som far fullféljas
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genom avtal m.m. Genomfoérandebeskriv-
ningen till planen &r ett bra redskap for
detta.

Strukturfondsprogram har i praktiken (utan
formellt krav) betraktat landskapet som en
resurs (for t.ex. utveckling av turism) och i
vissa fall har programmets genomforande
uppfattats som ett potentiellt hot mot land-
skapets varden.

C6 Integrera landskap i regional- och stadsplane-
ringspolitik och i politik inom kultur, miljo, jordbruk,
ekonomi och pa det sociala omradet samt i alla andra
politikomraden som kan ha direkt eller indirekt inverkan
pa landskap.

(Det finns — oberoende av miljobalken — i
ménga politikomraden uttalade miljomal.
Landskapet ar dock inte uttryckt pa det
tydliga satt konventionen forutsatter.)

MB: Kan mdjligen tolkas som ett led i de
allmanna hénsynsreglernas iakttagande i
sektorernas arbete, men det &r otydligt.

PBL Genom tydliggdrande av landskap
som allmant intresse, blir det en tydlig
integrering i planpolitiken i form av fysisk
planering.

Regionala utvecklingsprogram — stora
likheter med strukturfonder, se ovan. Vid
RAA:s hostmate framfordes behovet av
”KUP” och ”"LUP”, dvs. bade kommunala
och &nnu mera lokala utvecklingsprogram.
Dessa program och dess koppling till dver-
siktsplaneringen presenterades som en
viktig fraga for hanteringen av landskapet,
bl.a. som ett medel att ga fran sektoriellt till
territoriellt perspektiv.

Kommunal energiplanering har méjlighet
men inte plikt att beakta inverkan pé land-
skap. Planen &r kopplad bara till miljébal-
kens krav pa miljobedomning.
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