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Sammanfattning

1. Pakort sikt kraver SNF att stormarknader alltid ska prévas av miljodomstol med en
miljokonsekvensbeskrivning som underlag. Vi foreslar att det sker genom att
regeringen andrar férordningarna om miljofarlig verksamhet och hal soskydd
respektive miljokonsekvensbeskrivningar. Andringarna ska vara genomfordainnan
utgangen av 2001.

2. SNF kréaver att regeringen foreslar en lag som tillfalligt stoppar etablering av externa
kopcentra. Lagen kan utformasi stil med de norska bestammel sernaom
etableringsstopp. Vi har skissat pa en sadan lag och anser att ett forslag bor forelaggas
riksdagen kommande riksdagsar.

3. SNF kréver att regeringen omedelbart tillsétter en utredning med syftet att utarbeta ett
lagforslag om skérpta miljokrav pa stormarknadsetableringar. Vi presenterar en forsta
idéskiss pa hur reglerna skulle behova éndras for att battre svara mot de svenska
miljomalen och kravet pa en hallbar utveckling.



1. Inledning

Som framgar av rapporten ” Stormarknaderna och miljon” &r situationen i Sverige nar det
gdller utvecklingen av stormarknadsetableringar for detaljhandel ohallbar. En av
anledningarnatill att utvecklingen ser ut pa detta sétt &r att kommunernainte anvander sina
mojligheter enligt plan- och bygglagen att styra utvecklingen i en hallbar riktning. Istéllet
anvands kommunens bestammanderétt Gver planeringen manga ganger till att styra
utvecklingen pa ett icke hallbart sitt. Kommunernatar inte alltid det tunga ansvar for en
hallbar samhéllsutveckling som pa grund av plan- och bygglagens utformning faller pa dem.

1.1. Bakgrund

Det & kommunerna gdlva som bestdmmer i stort Over den lokala markanvéndningen. De
grundldggande kraven pa den fysiska planeringen, som ocksa gdler i fraga om detaljhandelns
lokalisering &r att den skall medverkatill en langsiktigt hallbar utveckling av den byggda
miljon. Som forutsattning for en sddan utveckling ska enligt 2 kap plan- och bygglagen (PBL)
hansyn tastill ekologiska, ekonomiska, kulturella och sociala forhallanden.

PBL bygger pa principen att kommunerna ska vaga allmanna och enskilda intressen mot
varandra, att de vid avvégningen ska anlagga ett hel hetsperspektiv pa planeringen och ge
foretrade &t alternativ som ger mest fordelar totalt sett palang sikt. De allméannaintressena
pekasi almannatermer uti 2 kap PBL.

Reglerna om detaljhandel i PBL

Reglernaom fysisk planering finnsi PBL. Reglernai planlagstiftningen ar allméant hdlina och
bygger pa att olikaintressen ska véagas mot varandra. Endast i undantagsfall finns preciserade
regler for lokalisering av verksamheter. | tvafall finns uttryckligaregler for detaljhandelns
lokalisering. Det ror sigi det enafallet om ett allmant krav pa planeringen att skapa
forutsattningar for ” ett rimligt matt av kommersiell service i byggda miljoer”. Dessutom finns
det ett krav pa att det ska finnas”skal av betydande vikt” for att fareglera handelsandamalet i
detaljplan. Det senare betyder att precision av handelsindamalet t ex en bestammelse om
forbud mot livsmedelsforsaljning, inte far skrivasini plan om inte kommunen har gjort en
utredning som motiverar en sddan sarreglering (PBL 5:7 sista stycket)

Kommunal samplanering

Enligt PBL & kommunen skyldig att ta hansyn till forhdllanden i grannkommunerna. |
samband med planerad etablering av detaljhandel som kan paverkaforhallanden i
grannkommunerna ska samrad ske med dessa och kommunerna bor soka komma 6verens om
en lamplig samordning. Det innebér att inblandade kommuner bor gora en analys och
beskrivning av planens konsekvenser och forsdka géra en bedémning av de risker man ser

p g aav den egnatillténkta etableringen. Om kommunerna inte kan komma dverens bor
lansstyrel sen medverkatill att |6sa konflikten.




Statens nuvarande mdjligheter att ingripa vid brist pa kommunal samplanering

Med PBL Overfordes ansvaret for den fysiska planeringen fullt ut till kommunerna. Foére 1988
hade |ansstyrel serna ansvaret for att faststélla kommunala detaljplaner. Lansstyrel sens uppgift
var vid den provningen att ta stalining till om kommunen gjort en lamplig avvégning mellan
olika allmannaintressen. Numera &r det kommunernas ansvar att §jalva gora den
beddmningen.

Staten genom lénsstyrel serna beholl dock rétten att ingripa mot kommunala planbeslut i vissa
fall (se nedan). Av intresse hér &r planbesiut som inte har samordnats pa ett [ampligt sétt fran
mellankommunal a utgangspunkter. | forarbetena pekade man pa stora handel splatser belagna
utanfor tatorterna som ett forhallande att beaktai det sammanhanget.

Satlig kontroll - nuvarande regler:

Enligt 12 kap 1 och 3 88 ska lansstyrelsen prova kommunens beslut att andra, anta eller
upphéava en detaljplan om beslutet kan komma att innebéra olampliga konsekvenser for
1. riksintressen enligt miljobalken

2. mellankommunal samordning

3. hélsaoch sékerhet

4. miljokvalitetsnormer enligt miljobalken

Kommunen kan 6verklaga lansstyrelsens beslut till regeringen

Regeringen

Enligt 12 kap 6 § kan regeringen forelagga en kommun att anta, andra eller upphévaen
detaljplan eller omrédesbestammelser om det behdvs for att tillgodose sadana intressen som
angesi 1 8 p1 och 2 (planforeldggande)

Bover kets rekommendationer

Kraven pa planeringsunderlag, analyser och konsekvensbeskrivningar har redovisatsi
Boverkets skrift "Handeln i planeringen”. De hansyn som enligt Boverket bér tas vid
lokaliseringen &r foljande: ekologi, ekonomi, kultur och sociala aspekter. Kommunerna
bestammer helt 5jalva om utredningens omfattning, men det &r givetvis sa att Boverket anser
att ju storre effekter en etablering kan forvantas fa desto storre bor kraven vara pa anays- och
beslutsunderlag. Nagot lagkrav hérvidlag pa beslutsunderlagets kvalitet finns inte.

For att det skavaramgjligt att bedoma effekterna av beslut om forandringar i eller
underlatenhet att forandra handelns lokalisering har Boverket foreslagit att &tminstone
foljande forhallanden ska analyseras och konsekvensbedomas.

e Samhélls- och kommunalekonomiska effekter

Effekter pa bebyggel sestruktur och markanvandning

Effekter pa befintlig handel sstruktur

Effekter pa medborgarnas dagligvaruférsorjning och ekonomi

Effekter pa konkurrens och prisforhalanden




Sociala effekter
Jamstéall dhetseffekter

Energianvandnings- och miljoeffekter
Effekter patrafiknat och trafikstrommar
Effekter pa natur kultur och estetik i den bebyggda miljon

Boverket rekommenderar kommunerna att samverka och samarbeta med konsumenter och
medborgare, med lokal handel och fastighetsdgare, framforallt infor strategiska beslut.

Redovisningen av géllande rétt ovan visar att kommunerna har mycket stora mojligheter att
om de vill styrabort etableringar av externa kdpcentra fran kommunen. Om alla kommuner
foljde Boverkets rekommendationer, samt hade installningen att en hadllbar utveckling av den
fysiska planeringen i kommunen maste forverkligas, sa skulle vi naturligtvisinte ha nagot
problem alls rérande externa detaljhandel setableringar i Sverige. For en problemfri situation
skulle det dessutom kravas att alla kommuner skulle hatillréckliga resurser att avsétta for
gedigna konsekvensanalyser som diskussionsunderlag nér stora exploatorer 18gger fram
fardiga detaljplaneforslag till kommunen.

Men problemen finns, det har rapporten ” Stormarknaderna och miljon” visat.
Sammanfattningsvis kan man saga att alla kommuner inte tar sitt ansvar for en hallbar
utveckling och for de nationella miljomalens sakerstéllande nér de hanterar den hér fragan.

1.2. Vilka mgjligheter finnsatt fatill stand en kursandring?

Ett vanligt forslag till 16sning fran svenska myndigheter och regeringen de senaste aren
oavsett vilket amnesomrade man talar om &r frivillighet och information. Vi skainformera
bort den oonskade utvecklingen. Detta har foresagits som styrmedel pa miljéomradet i ménga
sammanhang rérande allt ifran kemikaliebegransning till naturvardsfragor.

Problemet &r att frivillighet och information inte alltid fungerar i ett samhalle som i mangt och
mycket styrs av kortsiktigt ekonomiskt tankande och premierar miljoskuldbel&ggning av
kommande generationer.

| de fall man lyckas fa en kommun att inse att det i manga fall aven pakort eller medellang
sikt & ekonomiskt |6nsamt for kommunen att stadsplanera uthdlligt & det existerande
systemet naturligtvis anvandbart. Men systemet sakerstéller fortfarande inte att en icke hallbar
planering undviks.

1.3. Situationen i vara grannlander

| véra grannlander Danmark, Norge och Finland ligger man fére i den hér fragan och har
redan genomfort forandringar i planlagstiftningarna for att sakerstalla uthdlliga kursandringar
(se de nordiska miljoministrarnas rapport Planl&ggning for detaljhandel i Norden, dec 2000).
Att mani Sverigei en helt motsvarande situation och utvecklingsfas endast kommer med
rekommendationer fran ansvarigt statligt verk for hur en hallbar fysisk planering av
detaljhandel bor gatill & symptomatiskt for svensk miljo- och marklagstiftningspolitik.

Det havdas fran vissa hdll att det av ekonomiska skal & omgjligt att styra utvecklingen mot en
hallbar planering av detaljhandeln som inte dkar bilberoendet. Att det inte & omdjligt att styra




utvecklingen i rétt riktning framgar med all 6nskvard tydlighet av exempleni vara
grannlander. Daremot &r det troligen sa att man for att komma tillrétta med problemet, dven
Sverige maste tillgripa lagstiftning pa den har punkten. Om inte kommunernaklarar av att ta
sitt ansvar for en hallbar samhéllsplanering maste staten gora det. Detta ar inte minst en viktig
del i arbetet med sakerstéllandet av de av Riksdagen antagna nationella miljomalen.

2. Atgérder pakort sikt

Nedan fdljer krav pa atgarder fran regeringens sida som Svenska Naturskyddsforeningen
anser vara nddvandiga for att uppna en kursandring nér det galler externa kopcentra. Forslaget
I 2.1. garanterar en kvalitetssakring av de stormarknadsetableringar som trots allt kommer att
genomfdras. FOrdaget i 2.2. garanterar att antal et externa stormarknadsanlaggningar
minimeras.

2.1. Fordlag till inférande av stormar knader som definierad miljofarlig ver ksamhet, typ
A eller B och sadan verksamhet som kan antas medfora betydande miljOpaverkan enligt
6 kap 4 § MB.

Svenska Naturskyddsforeningen kréaver att regeringen omgaende andrar férordningen
(1998:899) om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd pa ett sddant satt att man lagger till
kopcentra storre &n 2000 m2 i bilagan éver miljofarliga verksamheter (definierad som A eler
B-verksamhet). A-verksamheter provas av miljédomstol i forsta instans och B-verksamheter
provas av lansstyrel sens miljoprovningsdelegation i forstainstans. Vidare kréver SNF att
externa kopcentraskaforasini Bilaga 1 i forordning (1998:905) om
miljokonsekvensbeskrivningar. Bilagan & en forteckning 6ver sadana verksamheter som
alltid skall anses medfora betydande miljopaverkan och for vilka det darmed krévs utokat
samrad och miljokonsekvensbedomning enlig 6 kap miljobalken. Det & av storsta vikt att de
nya reglerna kan tillampas pa ala verksamheter som annu g paborjats vid andringens
ikrafttradande.

Med en s&dan reglering skulle Sverige snarast fatill stand en obligatorisk miljoprévning av
hogsta mojliga kvalitet for externa kdpcentra. En prévning av miljodomstol skulle béttre
sakerstalla att miljobalkens 2 kap etc beaktas. Darmed skulle ocksa vissa av de
konsekvensanal yser som Boverket anser bor forega ett detaljplanebesiut, atminstone kunna
tvingas fram vid miljoprévningen. En MK B-process borgar ocksa for allméanhetens insyn och
en tillstandsprévning resulterar i beslut som & méjliga for miljoorganisationer att Gverklaga.

2.2. Fordag till hur en tillfallig stopplag skulle kunna utformas.

I Norge har man genom en rikspolitisk bestammel se (jamférbar med en svensk forordning)
infort ett de facto moratorium for utbyggnad av externa kopcentra under en period av fem ar
for att under den tiden kunna se 6ver den norska planlagstiftningen i relation till extern detal]
handel och for att hinna genomfora regionala planer som sdkerstéller att handel setabl eringarna
i landet planeras pa ett hallbart satt.

| PBL finns det inget bemyndigande till regeringen att infora en férordning som begransar
mojligheterna att detaljplanera for t ex externa kdpcentra. For att fatill stand ett moratorium i



Sverige krévs darfor att riksdagen antar en lag om tillfélligt stopp for detaljplanering av
externa kopcentra. En sddan lag skulle hatill syfte att ge kommuner och regioner en
andningspaus for att genomfora den konsekvensbeskrivning och gemensamma planering som
ar nodvandig for att kommactillrétta med nuvarande situation. Vidare skulle regeringen under
dentillfélligalagens giltighetstid ge en utredning i uppdrag att grundligt undersoka olika
framkomliga regleringsvagar i fragan. En sadan utredning skulle behtva stélla fréagor som:
Behover PBL och/eller miljobalken andras pa nagot sétt och i safall hur? Kravsistélet en
speciallag som rorande reglering av detaljhandel skar igenom den normala strukturen for
reglering av den fysiska planeringen?

Svenska Naturskyddsforeningen kréaver att regeringen under kommande riksdagsar |agger
fram en tillfalig moratorielag till Riksdagen liknande den norskartillfaliga rikspolitiska
bestammel sen om stopp for externa kdpcentra. En svensk tillfallig lag skulle behtvainnebéra
ett de facto stopp for antagande av detaljplaner som till&ter externa kOpcentra. Lagen skulle
forsagsvis galla under fem ar.

En skiss dver hur den tillfalliga lagen skulle kunna vara utfor mad:

Lag (2001: XX) om tillfalligt stopp for etableringar av externa stormarknader
18

Denna lag skall syfta till att stéarka regional samordning av politiken for etablering och
utokning av externa stormarknader. Avsikten ar att starka existerande stads och tétortscentra,
att undvika en utveckling som leder till icke uthallig markanvandning och att hindra okat
bilber oende och dalig tillganglighet for personer sominte har tillgang till bil. Det |angsiktiga
malet ar att uppna en hallbar stads och tatortsutveckling.

28

Tillampningsomradet for denna lag sammanfaller med plan- och bygglagens
tillampningsomrade.

38

Denna lag ska gélla i fem ar fran ikrafttr adandet.

Lagen ska laggastill grund foér nya planer och beslut enligt plan- och bygglagen. Nya
detaljplanebesiut, bygglov eller andra beslut enligt plan och bygglagen fér inte gesi strid
med denna lag.

Forbudet géller intei de fall en lagakraftvunnen detaljplan eller bygglov enligt plan- och
bygglagen géller vid tidpunkten for lagens ikrafttradande.

48

Det &r forbjudet att ta detaljplanebesiut eller besluta om bygglov som tillater etablering av
nya kdpcentra med en areal stérre an 2000 m2 eller utvidgning av exter na kbpcentra som



medfora att den samlade arealen 6verskrider denna areal grans. Med kopcenter forstas
detaljhandel i byggnadskomplex som etableras, drivs eller framstar som en enhet.

58

Forbudet i 4 § galler inte for

1. etableringar eller utveckling av existerande verksamheter i centrum av stader och tétorter
med mer an xx invanare.

2 etableringar eller utveckling av existerande verksamheter i centrum av 6vriga stéder och
tatorter och i stadsdel scentrum och lokalcentrum, déar etableringens storlek & anpassad till
tatortens storlek, funktion och annan detaljhandel sstruktur.

3. verksamheter somtillhandahaller varugrupper som ér platskravande. Detta géller for
verksamheter med forsaljning av bilar, motorredskap, lantbruksmaskiner, tréaravara och
andra storre byggvaror och liknande.

4. etableringar eller utveckling av existerande verksamheter forenliga med lagakraftvunna
detaljplaner enligt plan- och bygglagen.

68

Lansstyrelsen ska prova om ett forslag till detaljplan ar forenligt med undantageni 5 8.
Ansokan om undantag fran etableringsstoppet ska ingestill lansstyrel sen tillsammans med en
utforlig utredning om forslagets forenlighet med undantageni 5 8.

78

Verksamhetsutvaren eller kommunen ska visa att den planerade verksamheten inom den
foreslagna detaljplanen & sadan som beskrivsi 5 8. Déarvid ska nédvandig dokumentation
redovisas som underlag for |ansstyrel sens beddémning.

3 Olikafordagtill forandringar av den existerande lagstiftningen pa sikt

En utredning maste tillsittas under den tillfalliga moratorielagens giltighetstid. En sddan
utredning foreslas 6vervaga forandringar av den existerande svenska miljé- och
planlagstiftning i linje med nedanstdende skisser. De kortfattade skissernainnehaller bl aen
redogorelse for var i PBL man skulle kunnainféra andringar for att astadkomma en hallbar
utveckling av detaljhandel splaceringen aven i Sverige.

3.1

Alternativ 1

Foljande forstarkningar av lagstiftningen skulle underlatta majligheterna att fran statens sida
underkéanna icke hallbara detaljplaner rorande externa kdpcentra.

1. De nationellamiljémalen bor inforasi den almanna avvégningsregelni 2 kap PBL
2. De nationellamiljomalen bor ges rattsverkan i PBL genom att infora ett nytt kriterium i 12
kapitlet PBL for att 1ansstyrel sen ska kunna upphéva en kommuns beslut att anta, andra



eller upphéva en detaljplan. Det nyakriteriet skulle vara att det kommunala beslutet kan
innebara olampliga konsekvenser for de nationella, regionala eller lokala miljomalen.

En sadan reglering skulle naturligtvis forutsitta att de nationella miljomalen pa ett

andamal senligt sétt transformerats till regionala respektive lokala miljomal. (Alla Sveriges
regionalamiljomal skulle tillsammans garantera uppfyllnaden av de nationella miljomalen.
De lokalamiljomalen i en region skulle tillsammans garantera uppfylinaden av det regionala
miljomalet)

En sadan reglering skulle innebéra att sa lange kommunen agerar inom hdllbara ramar far man
aven fortsédttningsvis planera den fysiska miljon fritt inom évriga ramar.

Reglering av handel

En forstarkning av lagstiftningen skulle med fordel kunna kombineras med en klarare regel i 5
kap 7 8 som uttrycker kommunernas mojlighet att reglera detaljhandeln. (Nuvarande 7:5 p3,
samt 5:7 sista stycket) En sadan regelandring skulle framst hatill syfte att gora det enklare for
kommunen att reglera handel i detaljplaner. Omvéant skulle man forstas kunna tanka sig en
regel, somi likhet med den tidigare regeln om att konkurrensintresset, inte far paverkas
menligt av en handelsreglering, infora en regel om att miljointresset inte far bli lidande vid
planering av detaljhandelsfragor. M&jligen skulle man kunnainfora ett krav om att en
detaljhandel sreglering aldrig ska tilldtas medverkattill olampliga konsekvenser for de
nationellaregionala eller lokala miljomalen.

3.2.
Alternativ 2a

| rapporten Planlaggning for detaljhandel i Norden (Nordiska miljoministrarna dec 2000)
framkommer ytterligare en regleringsmojlighet genom de rekommendationer som Boverket
foredar (se faktarutaunder 1.1. ovan ). Det & fréga om konsekvensanalyser som enligt
Boverket alltid bor genomforas vid detaljplanel aggning rorande detaljhandel. Lagkrav pa
konsekvensanalyser av en viss bestamd standard innehallande utredningar rérande vissa
bestamda fragor skulle ge kommunerna en valbehdvlig utredningsskyldighet.
Utredningsskyldigheten skulle samtidigt innebéara 6kade mojligheter att 6verblicka
konsekvenserna av beslut om exempelvis externa kdpcentra. En sadan reglering kunde gérna
ha miljobalkens lagkrav p& miljokonsekvensbedomningar som forlaga.

Konkretarelativt detaljerade kravregler av detta slag skulle troligen krava en séarreglering for
stora detaljhandel sanl aggningar. Men regleringen skulle forstas ocksa kunnainforas generel It
i PBL om formen skulle befinnas anvandbar aven for fysisk planering av andra typer av
verksamheter.

Alternativ 2b

En utredning skulle vidare kunna utreda om det & nodvandigt med en ytterligare férfining av
definitionen av olikatyper av externa stormarknader som miljofarlig verksamhet.
Stormarknader av en viss storlek kanske ska klassas som A-verksamhet medan andra storlekar
ska klassas som B-verksamhet. Det & mdjligt att samma resonemang bor anlaggas pa
diskussionen om vilken typ av stormarknader som alltid ska antas medfotra betydande



miljopaverkan. Den definitionen kan t ex komma att vara beroende av avstandet till nérmaste
tatort.

3.3.

Alternativ 3

Ett alternativ som kan valjas om man vill paverka den existerande lagstiftningsstrukturen sa
lite som mdjligt & naturligtvis att aven pa sikt helt sarreglerajust planeringen av detaljhandel
och att gbra detta genom en speciallag utanfor PBL eller som ett sarskilt kapitel i miljobalken.
En sadan lag skulle géllaistéllet for PBL rorande detaljplanering av externa kdpcentra och
innebéra ett stopp for sadana etableringar som kan komma att innebéra olampliga
konsekvenser for uppfyllandet av de nationella miljomalen.

Lasmeri:

Planlaegning for detailhandel i Norden (Nordiska miljéministrarna december 2000)
Handeln i planeringen (Boverket 1999)

Rikspolitisk bestemmel se om midlertidig etableringsstopp for kjopsentre utenfor sentrale
deler av byer og tetsteder (Miljoverndepartementet i Norge 1999)

Stormarknaderna och miljon (Per Elvingsson, SNF rapport 2001)
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