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Sammanfattning

Miljo6- och hilsoskyddsndmnden har fatt Ekologisk kompensation —
Atgdrder for att motverka nettoforluster av biologisk mdngfald och eko-
systemtjdnster, samtidigt som behovet av markexploatering tillgodoses
(SOU 2017:34) pa remiss fran kommunstyrelsen for yttrande senast den
24 augusti 2018.

Kravet p& kompensation for forlorade naturviarden m.m. aterfinns i en rad
bestammelser i miljorétten. Det dr i en utbyggd stad som Stockholm ndrm-
ast ofrdnkomligt att nya bostéder, ny infrastruktur eller andra anldggningar
i storre eller mindre utstrackning tar nagot av varde i ansprak om sa bara
en parkeringsplats eller en 6ppen hardgjord yta i stadsrummet. Kravet pa
kompensation gors darfor allt oftare gillande i stadsutvecklingen

Det ar dock inte alla varden som kompenseras. Om man t ex bygger bosté-
der pa gatumark finns inte krav pa kompensation, men om samma antal
lagenheter istillet byggs pa gronmark uppkommer fragan om intrdnget
skall kompenseras. Ett av de grundldggande problemen med kravet pa
kompensation ar att vardet de nytillkomna bostdderna inte jamfors med
andra virden som gér forlorade. Det befintliga dr per presumtion alltid
mer vardefullt 4n det nya. Det géller for 6vrigt inte bara naturvdrden utan
ocksa kulturhistoriska vérden, vilket senast har kommit till uttryck i mark-
och miljédomstolens upphivande av detaljplanen for Nobel center.
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Utredningen har i sina principiella 6vervdganden inte reflekterat 6ver
dessa principiella fragor. Det framgér inte heller hur man hanterat uppdra-
get 1 direktiven till utredningen om att forslagen ska utformas med hénsyn
till behovet av en rimlighetsavvéigning dar nyttan av obligatoriska kom-
pensationsatgérder jimfors med kostnaderna, sa att nya krav inte inriktas
mot omraden med begridnsade viarden och s att planering och byggande
inte forsvaras i onddan.

Det finns dérfor anledning att inledningsvis understryka att miljoforvalt-
ningen anser att det fran principiella utgdngspunkter inte finns nigra vér-
den som &ar overordnade andra virden. Utgangspunkten &r att Stockholms
utveckling skall grundas pa helhetssyn och principen att staden skall
bygga bra och hallbar stadsmiljo. I detta ligger att det i stort sett alltid
krdvs avvigningar mellan en rad olika intressen. Det innebér sjalvklart att
vid sddana avvégningar att ekologiska vérden inte bara kan behdva komp-
enseras utan ocksa i vissa fall kan motivera att nybyggnationer helt skall
forbjudas. Det innebér dven man pa lampligt sétt skall begransa skadorna
av det nytillkomna, men ett sddant synsatt ar emellertid nagot helt annat
dn att presumera att det bestdende har storre véirde én det nya.

Det finns saledes anledning att gora en tydlig atskillnad mellan att kom-
munen far besluta om kompensation och att kommunen ska besluta om
ekologisk kompensation.

Med detta sagt ar det rimligt att undanrdja oklarheter i nuvarande lagstift-
ning dven i de fall lagstiftaren pa tveksamma grundar beslutat om in-
skridnkningar i kommunens handlingsfrihet.

Miljoforvaltningen anser att foljande bor utvecklas i utredningen:

e skadelindringshierarkin i plan- och bygglagen bor fortydligas

e det bor klargdras hur kompensationsatgérder ska forvaltas och
finansieras langsiktigt

e konsekvensen av att inte uppfylla de nya kraven pa utredning av
kompensationsatgarder (2 kap. 8 a § miljobalken) i tillstindspro-
cessen bor fortydligas

e skyldighet att vidta kompensationsatgédrder bor dven goras til-
lamplig pa verksamheter som tillats efter att regeringen finner att
det finns sarskilda skél enligt 2 kap. 9 § forsta stycket miljobalken

Miljoforvaltningen foreslar ocksa att staden anméler sitt intresse att med-
verka i forsoken med kompensationspooler.

Bakgrund
Miljo- och hilsoskyddsndmnden har fatt Ekologisk kompensation —
Atgdéirder for att motverka nettoforluster av biologisk mdngfald och eko-
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systemtjdnster, samtidigt som behovet av markexploatering tillgodoses
(SOU 2017:34) pa remiss fran kommunstyrelsen for yttrande senast den
24 augusti 2018. Kommunstyrelsen har i sin tur fitt denna SOU p& remiss
fran Regeringskansliet, Miljo- och energidepartementet. Utredningen
finns att ladda ner pé regeringens hemsida www.sou.gov.se/wp-
content/uploads/2017/04/SOU-2017_34 webb.pdf

Utredningens uppdrag har varit att identifiera och foresla atgarder for att
astadkomma en effektivare och mer konsekvent tillimpning av ekologisk
kompensation i samband med storre exploatering och ingrepp i vardefulla
mark- och vattenomraden. Atgirderna ska syfta till att motverka nettofor-
luster av biologisk méangfald och ekosystemtjinster.

Med ekologisk kompensation avser utredningen gottgorelse av skada pa
naturmiljé som utgor allménna intressen, sdsom arter, naturtyper, eko-
systemfunktioner och upplevelsevarden. Gottgorelsen kan ske genom att
den som orsakat skada tillfor nya virden eller sékerstiller befintliga vér-
den som annars skulle riskera att ga forlorade.

Utredningen foreslar bl.a. foljande atgérder:

e Utveckla befintlig lagstiftning genom &ndringar i miljobalken,
PBL och annan lagstiftning.

e InfOra forsoksverksamhet av kompensationspooler, som formedlar
vérdeskapande insatser for biologisk mangfald och ekosystem-
tjénster.

e  Oka kunskapen om och anvindandet av ekologisk kompensation
genom praktiska végledningar och stimulering av savil frivilliga
som obligatoriska kompensationsatgirder.

Sammanfattning av foreslagna lagandringar

e 12 kap. 8 a § miljobalken infors krav pé att forena tillstind och
dispenser till verksamheter och atgérder som bedomts tillatliga
enligt 2 kap. 2-7§§ miljobalken med krav pa rimliga kompensat-
ionsatgérder vad géller skada eller oldgenhet for miljon. Kravet pa
att vidta kompensationsétgéirder gors tillampligt dven pa tillstdnd
enligt lagen om kontinentalsockeln, véglagen, lagen om byg-
gande av jarnvdg, lagen om Sveriges ekonomiska zon och ellagen
(sektorslagarna).

e 12 kap. 8 a § miljobalken infors dven en skadelindringshierarki
enligt vilket &tgérder for att uppfylla miljobalkens krav ska vidtas
i prioriteringsordningen undvika, begriansa, aterstilla och slutligen
kompensera.

e 7Xkap.7och 11 §§ miljobalken inf6rs krav pa att dispenser fran
naturreservats- respektive biotopsskyddsforeskrifter eller upphé-
vande av naturreservatsforeskrifter endast kan meddelas om skada


http://www.sou.gov.se/wp-content/uploads/2017/04/SOU-2017_34_webb.pdf
http://www.sou.gov.se/wp-content/uploads/2017/04/SOU-2017_34_webb.pdf

g

~-4 Stockholms
o stad

Y

Error! Use the Home tab to apply Rubrik 1 to
the text that you want to appear here.

Tjansteutlatande
Dnr 2018-7250
Sida 4 (9)

pa natur- eller kulturvirden (det sistnimnda géller endast i natur-
reservat) kompenseras i skélig utstrickning. Motsvarande krav in-
fors 1 nationalparksforordningen.

e Ett antal mindre sprakliga dndringar infors 6 kap. miljobalken och
motsvarande bestaimmelser i sektorslagarna (i friga om véglagen
och lagen om byggande av jérnvég infors dndringen i tillhérande
forordningar). Dessa innebdr att den som soker tillstdnd utéver
sedvanlig utredning dven ska utreda mojligheter att kompensera
for skadliga verkningar som inte kan undvikas trots rimliga for-
siktighetsmatt. Krav pa den typen av utredning stélls dven i EU:s
MKB-direktiv och plan-MKB-direktiv. Forslagen utgor ddrmed
dven en implementering av direktiven i den delen.

e [16kap. 9 § miljobalken infors krav pé obligatorisk provning av
mdjligheter att kompensera intrang i allménna intressen.

e Punkten 12 i 22 kap. 25 § miljobalken skrivs om utifrén dndringar
i 2 kap. 8 a § till att omfatta mojligheten att foreskriva behovliga
villkor for kompensationsatgdrder. Motsvarande &dndringar gors
dven i ovan nimnda sektorslagar.

e [ plan- och bygglagen infors krav i 2 kap. att planldggning dven
ska framja ekologiskt funktionella landskap.

e Det infors en mdjlighet i plan- och bygglagen fér kommunen att i
detaljplan bestdimma krav pa kompensationsatgérder eller stélla
krav pa att bygglov, start- eller slutbesked som innebér en vésent-
lig andring av markens anvéndning ska forenas med sadana krav.

Konsekvenser

Enligt utredningen bedéms den eventuella merkostnaden av 6kad kom-
pensation i ett livscykelperspektiv vara forsumbar eller mycket liten. Kon-
sekvenser for niringsliv, bostadsforsérjning, infrastruktur och annan
byggnation kommer snarare gélla exakt var och hur exploateringen sker,
an att den inte kan genomforas. Utan lagidndringar beddmer utredningen
det som osannolikt att nd ambitionen om att motverka nettoforluster av bi-
ologisk méangfald och ekosystemtjinster eller bidra till EU:s mal om "no
net loss”. Vinster av foreslagna lagdndringar bedoms som potentiellt stora
ur miljosynpunkt och da dven samhéllsekonomiskt, utifrdn resonemangen
om ekosystemtjansternas och naturkapitalets 6kade betydelse for en hall-
bar samhéllsutveckling. Om kompensationskrav utformas sa att genomfo-
randet sker pa ett transparent och effektivt sitt, behover det inte innebéra
att malet att sdkerstédlla behov av bostidder, infrastruktur och andra bygg-
nadsverk forsvaras. Den externa kostnad som i dag bars av samhillet
kommer i stort att 1dggas pa exploatoren, vilket innebér att dessa kommer
att mota en nagot hogre kostnad.

Enligt utredningen kan ett kompensationskrav paverka forutséttningarna
for att bygga bostédder, infrastruktur och andra byggnadsverk. Aktorer kan
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besluta att inte genomfora ett projekt om uppskattade kostnader for att ge-
nomfora projektet blir for hoga jamfort med uppskattade intékter fran pro-
jektet. Givet att alla exploatorer mots av samma kompensationskrav kom-
mer kravet att leda till att exploatdrer forsoker exploatera mark som ar
mindre vérdefull (och ddrmed minska kostnaden for kompensation). Det
blir mer intressant for en exploatdr att finna Idsningar som innebér att vér-
defull naturmark inte tas i ansprék, t.ex. bygga pa naturmark med l&ga
vérden, redan hardgjord mark etc.

Forvaltningens synpunkter och forslag

Miljoforvaltningen ar — med de inledningsvis redovisade principiella
stéllningstagandena — positiv till forslagens klargorande syfte Utred-
ningen ar valskriven och tydliggdr begrepp, forutsittningar, utmaningar,
fordelar och nackdelar. Miljéforvaltningen anser att utredningen visar att
fordelarna med foreslagna atgirder 6verviager de negativa konsekven-
serna.

Forvaltningen beddmer att de foreslagna lagindringarna i plan- och bygg-
lagen innebér att kommunen ges 6kade mojligheter att vid planldggning ta
hansyn till ekologiskt funktionella landskap och kréva utredning och vid-
tagande av kompensationsétgirder for intrdng i allménna intressen. Detta
ar inte tvingande for staden utan kan tillimpas for de planer dir staden an-
ser att det dr 1ampligt. Staden arbetar redan idag med ekologisk kompen-
sation och i dokumentet Grénare Stockholm' anges att “Hinsyn ska tas till
forutsattningar for biologisk méangfald och att en lamplig gronytekompen-
sation sikerstills.” En uppfoljning® visar att av avslutade projekt 2013
som tagit 1 ansprak mark i Stockholm med ekologiska virden kompense-
rades 80 %. Vilken paverkan det nya regelverket far tidsméssigt och eko-
nomiskt pa kommande exploateringsprojekt kommer att bero pa hur sta-
den formulerar kraven i férhallande till hur de formulerats tidigare. Kom-
pensationspooler kan effektivisera arbetet i exploateringsprojekt.

Mojligheten att stdlla krav pa kompensation 1 tillstindsdrenden finns redan
i miljobalken och motsvarande lagstiftning, men blir i och med utredning-
ens forslag tydligare och obligatorisk. Forslagen innebdr dérfor 6kade
krav pa verksamhetsutovare som soker tillstand till olika exploaterings-
projekt. I och med att kompensation endast kravs i den mén det ar rimligt
eller skiligt bedoms dock bestimmelserna inte fa till f6ljd att exploate-
ringar for allménintressen forsvéras eller hindras fran att komma till stand.

! Gronare Stockholm — Riktlinjer for planering, genomforande och forvaltning av
stadens parker och naturomraden. 2017. Stockholm stad, stadsledningskontoret.

* Askel6f, M. och Gustafsson, A. 2015: Utredning av rutiner och processer for
gronkompensation i Stockholms stad. WSP pa uppdrag av exploateringskontoret
Stockholms stad.
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Vad giller utdkade krav pé utredning utgér dessa dessutom en implemen-
tering av EU-rétt vilket Sverige har en skyldighet att folja.

Miljoforvaltningen anser att foljande bor utvecklas i utredningen:

e skadelindringshierarkin i plan- och bygglagen bor fortydligas

e det bor klargoras hur kompensationsatgirder ska forvaltas och fi-
nansieras langsiktigt

e konsekvensen av att inte uppfylla de nya kraven pa utredning av
kompensationsétgirder (2 kap. 8 a § miljobalken) i tillstindspro-
cessen bor fortydligas

e skyldighet att vidta kompensationsatgédrder bor dven goras til-
lamplig pa verksamheter som tillats efter att regeringen finner att
det finns sérskilda skél enligt 2 kap. 9 § forsta stycket miljobalken

Miljoforvaltningen foreslar ocksa att staden anméler sitt intresse att med-
verka i forsoken med kompensationspooler.

Bra att skadelindringshierarkin tydliggors i lag
Skadelindringshierarkin innebér ett hierarkiskt synsatt dar skador i forsta
hand ska undvikas, i andra hand, sa langt det ar praktiskt mdjligt, minime-
ras och avhjélpas pa plats och endast i sista hand kompenseras.

Skadelindringshierarkin infors i miljobalken, viglagen, lagen om byg-
gande av jarnvig, ellagen, kontinentalsockellagen, och lagen om ekono-
misk zon.

Miljoforvaltningen dr positiv till att skadelindringshierarkin fortydligas i
miljobalken m.fl. lagar. Det ar viktigt att skyldigheten att vidta kompen-
sationsatgirder intrader forst niar verksamheten bedomts tillatlig enligt

2 kap. 2 — 7 §§ miljobalken. Detta for att inte kravet pa kompensationsat-
garder ska urholka verksamhetsutovarens skyldighet att vilja basta lokali-
sering och att undvika péverkan pa miljon och hélsa sé langt rimligt. Men
det skulle behovas en tydligare reglering som ger storre utrymme att viga
olika allménintressen mot varandra.

Tydliggor skadelindringshierarkin i plan- och bygglagen
Skadelindringshierarkin infors inte 1 plan- och bygglagen pa samma sétt
som i t.ex. miljobalken. Daremot stéar det i utredningen att ~Planeringsar-
betet i enlighet med skadelindringhierarkin mojliggérs dirmed i och med
att dven det sista ledet i skadelindringshierarkin tillgingliggors i detalj-
planeringen.”

Miljoforvaltningen anser att det dr otydligt var de tidigare leden av skade-
lindringshierarkin finns i plan- och bygglagen och anser att detta bor for-
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tydligas i1 utredningen. Det bor ske samtidigt som kommunernas rétt att
inom vida ramar besluta om utvecklingen inom den egna kommunen.

Bra med kompensation i PBL

Miljoforvaltningen ar positiv till forslaget att dndra plan- och bygglagen
sé att kommuner ges mojlighet att stélla krav pa kompensationsatgarder i
detaljplan, bygglov, startbesked eller slutbesked. Forvaltningen anser att
det &r bra att det finns tydliga verktyg for kommunen att arbeta med kom-
pensationsatgérder.

Forvaltningen ar ocksa positiv till &ndringarna i plan- och bygglagen som

gor det mojligt att stéilla krav pd kompensationsatgérder utanfor planomra
det. Forvaltningen bedomer att detta kommer att ge forutséttningar for
Okad miljonytta av kompensationen, samt underlétta stadsplanering.

Forvaltningen dr ocksa positiv till forslaget om att ekologiskt funktionella
landskap ska frimjas vid planldggning. Forvaltningen anser att detta ar
grundldggande for en langsiktigt hillbar utveckling och for att motverka
en forlust av ekosystemtjanster. Det skall dock understrykas att det vid en
samlad bedomning kan innebéra att det &r motiverat att acceptera forlust
dven av virdefulla naturviarden. T.ex. byggande av tunnelbanor som kan
tvingas gora ingrepp i kinsliga naturomraden om sédana ingrepp inte kan
undvikas.

Bra med forsoksverksamhet kompensationspooler

Utredningen foreslar en forsoksverksamhet med kompensationspooler.
Detta for Sverige nya begrepp handlar om att markégare, eller annan ak-
tor, skapar naturvirden i form av 6kad biologisk méngfald och ekosystem-
tjénster. De vdrden som skapas kan sedan séljas, via en kompensations-
pool till dem som behoéver kompensera for motsvarande véarden, vilka gar
forlorade vid en specifik exploatering.

Miljoforvaltningen anser att forslaget om kompensationspooler dr intres-
sant och foreslar att staden anmdler sitt intresse att medverka under en for-
soksperiod. Forvaltningen bedomer att detta skulle kunna vara en bra me-
tod for att rikta kompensationsinsatserna déar de gor storst nytta ur ett eko-
logiskt perspektiv.

Bra med vagledningar om ekologisk kompensation
Miljoforvaltningen dr positiv till utredningens forslag om att regeringen
ska ge Naturvardsverket och Boverket i uppdrag att ta fram vagledningar
for ekologisk kompensation inom sina respektive ansvarsomraden. For-
valtningen bedémer att det finns ett stort behov av att likrikta bedom-
ningar och tydliggora t.ex. vad som bor kompenseras, hur detta ska bedo-
mas/berdknas, samt hur man kan bedéma vad som 4r en rimlig kompen-
sation. Forvaltningen bedomer att sédana végledningar skulle vara ett bra
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stdd i1 stadens arbete med att ta fram en egen strategi for kompensation.
Darvid bor ocksé regeringen redovisa hur en rimlig helhetsbedomning
skall ske.

Miljoforvaltningen erfar att rimlighetsavvégningar nér det géller kompen-
sation vid t.ex. dispensérenden i naturreservat ar svarbedomda. Exempel-
vis anser exploatorer ofta att forvaltningens forslag till kompensation ar
for kostsamma, samtidigt som forvaltningen bedomer att forslagen inte ar
tillrackliga for att kompensera for forlorade virden. En végledning skulle
kunna ge en storre forstaelse och acceptans for alla inblandade parter.

Det skall dock konstateras att exploatorer inte sdllan gora en dygd av ndd-
vandigheten och kompensationsédtgirder som de inledningsvis varit mot-
standare till.

Klargér hur kompensationsatgarder ska forvaltas och
finansieras langsiktigt

Det bor klargoras hur kompensationsétgirder ska forvaltas och finansieras
langsiktigt. I utredningen framgar att exploatdren ska bekosta kompensat-
ionen, men det dr mer otydligt hur den langsiktiga forvaltningskostnaden
for atgiarden ska hanteras. I Stockholm &r detta ett stort problem, t.ex. nér
nya groddammar anléggs eller kulturmarker restaureras till slatterkra-
vande dngsmarker, vilka sedan ska tas 6ver av stadsdelarna som redan har
knappa resurser for skotsel. Det dr déarfor viktigt att detta belyses i kom-
mande vagledning och att fragorna hanteras i tillstdndsprocesser och pla-
nering.

Fortydliga konsekvens av otillracklig kompensationsutredning
Miljoforvaltningen anser att det bor klargdras om otillrdcklig utredning
kring mdjligheter att vidta kompensationsatgirder enligt 2 kap. 8 a § mil-
jobalken i sig kan utgora grund for att avsld en ansokan for en i ovrigt til-
latlig verksambhet.

For att en ansdkan ska tas upp till prévning méste kraven pa utredning i

6 kap. miljobalken vara uppfyllda. Nuvarande praxis innebér dock att det
endast dr relativt stora brister, motsvarande i princip helt utebliven utred-
ning om en viss miljopaverkan, som kan foéranleda avvisning av ansdkan
pa den grunden. De flesta brister i utredningen hanteras istillet inom den
materiella provningen genom att eventuella oklarheter paverkar tillatlig-
hetsbedomningen och tolkas till verksamhetsutdvarens nackdel inom ra-
men for verksamhetsutovarens bevisborda. Verksamhetsutdvaren kan sé-
gas ha ett incitament att utreda och foresla langtgaende forsiktighetsmatt
for att inte riskera en beddomning att man inte valt en lamplig lokalisering.
De foreslagna bestimmelserna om kompensation innebar emellertid att
bristfilligt utredda kompensationsatgéirder inte ska paverka bedomningen
om verksamheten ar tillatlig enligt 2 kap. 2-7 §§ miljobalken. Det bor dar-
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for fortydligas om avsikten med forslagen &r att en ansdkan utover tillat-
lighetsprévningen kan avslas pé den grunden att verksamhetsutdvaren inte
fullt ut har visat att rimliga och effektiva kompensationsédtgirder kommer
att kunna vidtas. Forvaltningen tolkar att sa ar fallet i och med att verk-
samhetsutovarens bevisborda géller alla krav i 2 kap. miljobalken. For-
valtningen anser dérfor att de foreslagna bestimmelserna innebér en viss
skirpning i lagstiftningen som tydligt bor uppmérksammas dven i tillho-
rande forarbeten. Om en sadan skdrpning inte dr avsedd anser forvalt-
ningen att det finns risk for att kraven inte far 6nskat genomslag i till-
stdndsprovningar.

Kraven boér omfatta aven ingripande verksamheter som tillats
av regeringen pa grund av sarskilda skal

Kravet pd kompensationsatgérder enligt 2 kap. 8 § miljobalken bor dven
goras tillamplig pa verksamheter som tillats da regeringen finner att det
finns sérskilda skl enligt 2 kap. 9 § forsta stycket miljobalken. Nuva-
rande lydelse tycks utesluta dessa fall eftersom mdjligheten att stélla kra-
ven forutsétter att verksamheten ér tillatlig redan utifrén en provning en-
ligt 2-7 §§ 1 2 kap. miljobalken.

SLUT



