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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende buller 1 plan-
och byggprocessen

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om statens styrning vid planldggning och byg-
gande av bostdder i bullerutsatta miljéer har gett forutséttningar for en effek-
tiv och transparent plan- och byggprocess. Med anledning av granskningen
overldmnar Riksrevisionens styrelse denna redogorelse till riksdagen.

Riksrevisionens granskning visar att regelverket rérande buller i plan- och
byggprocessen dr komplext och att de statliga myndigheterna pé central och
regional nivd samt kommunerna har svart att folja och tillimpa reglerna pa ett
enhetligt sétt. Det saknas en samsyn och samordning mellan de statliga myn-
digheterna i fraga om hur buller ska tolkas i plan- och byggprocessen. Detta
medfor bl.a. att lansstyrelserna och kommunerna i dag gor olika beddmningar
av buller i samband med byggande och fysisk planering och att enskilda
riskerar att behandlas olika vid provningen av buller i plan- och byggproces-
sen. Regeringen har, enligt Riksrevisionen, genom bristande styrning med-
verkat till de tolkningsproblem som myndigheterna har i dag och till de olika
bedomningar av buller som gors pa regional och lokal niva.

Regeringen bor enligt styrelsen precisera miljokvalitetsnormen och séker-
stdlla att det finns gemensamma definitioner och beddmningar av buller i
samband med planldggning och byggande. Forutsittningar for en samsyn pa
central, regional och lokal nivd bor skapas inte minst utifrdn en réttssiker-
hetsaspekt. Styrelsen anser att alla sa langt mdjligt maste bemdotas och be-
handlas pa samma sétt nir de kontaktar kommunerna och de statliga myndig-
heterna. En samsyn &r ocksé nddvéndig for att plan- och byggprocessen ska
kunna genomforas effektivt.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat om statens styrning vid planldggning och byg-
gande av bostéder i bullerutsatta miljoer har gett forutsittningar for en effek-
tiv och transparent plan- och byggprocess. Resultatet av granskningen har
redovisats i rapporten En effektiv och transparent plan- och byggprocess?
Exemplet buller (RiR 2009:5). Rapporten har beslutats av riksrevisor Claes
Norgren och den publicerades den 29 maj 2009.

Bakgrund

Buller dr den miljostérning som berdr flest ménniskor i Sverige. Buller pa-
verkar ménniskors hélsa och kan till exempel leda till somnsvérigheter, hor-
selskador och andra medicinska problem.!

Riksdagen har beslutat om miljokvalitetsmalet God bebyggd miljé. Riks-
dagen har ocksa stillt sig bakom de riktvdrden for trafikbuller som redovisas i
propositionen Infrastrukturinriktning for framtida transporter (prop.
1996/97:53). Riktvirdena ska normalt inte Gverskridas vid nybyggnation av
bostéder eller vid ny- och/eller ombyggnation av infrastruktur. Vid infrastruk-
turatgdrder ska hénsyn tas till vad som ar tekniskt mdjligt och ekonomiskt
rimligt.2 Om det inte &r md&jligt att uppna riktvirdena utomhus bdr inomhus-
nivderna inte dverskridas.

Riktvérdena dr inte rittsligt bindande utan ska ses som en ambitionsniva
som pé 14ng sikt ska uppnds. Att riktvirdena inte dr bindande innebér att de
inte behdver foljas och att kommuner vid planldggningen och byggandet kan
gora avsteg frén dem.

Till miljokvalitetsmélet God bebyggd miljé finns ett delmél som ror buller:
”Antalet ménniskor som utsdtts for trafikbullerstorningar Overstigande de
riktvarden som riksdagen stéllt sig bakom for buller i bostdder skall ha mins-
kat med 5 % till &r 2010 jimfort med ar 1998.7°

For att minska hélsoriskerna for de boende har staten satt upp ramar for
planldggning och byggande av bostidder i bullerutsatta miljéer. Vid planldgg-
ning i bullerutsatta omradden har kommuner och byggherrar att forhélla sig till
plan- och bygglagen (1987:10) (PBL), lagen (1994:847) om tekniska egen-
skapskrav pa byggnadsverk m.m. (BVL) och miljobalken (1998:808) samt
Boverkets byggregler och flera myndigheters allménna rad om buller.

PBL och miljobalken géller parallellt. Det innebér dock inte att en atgérd
som godtagits enligt PBL automatiskt uppfyller miljobalkens krav.* Vid till-

! Socialstyrelsen (2009) Miljohélsorapport 2009 , s. 166.

2 Prop. 1996/97:53, bet. 1996/97:TU7, rskr. 1996/97:174.

3 Prop. 2000/01:130.

4 Prop. 1997/98:90 s. 157 f. samt Bengtsson, B. m.fl., Miljébalken — en kommentar del
I,s. 1-9.
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lampningen av PBL avvégs allménna och enskilda intressen i planeringen och
byggandet, medan miljobalken syftar till att skydda miljo och hidlsa. Lagarna
binds samman genom bestdimmelserna i 2 kap. 1 § PBL och 3 kap. 1 § miljo-
balken som anger att mark- och vattenomraden ska anvindas for det eller de
andamal for vilka omrddena 4r mest ldmpade och att foretrade ska ges en
sddan anvindning som medfor en fran allmén synpunkt god hushéllning.

Genom det forhallandet att PBL och miljobalken géller parallellt kan det f4
konsekvenser for planlédggning och byggande av bostdder i omraden utsatta
for buller. En detaljplan i ett bullerutsatt omrade kan bedémas vara godtagbar
enligt PBL. Enskilda bostider i det nybyggda omrddet kan senare bli foremél
for krav enligt miljobalkens regler och da kan en annan beddmning goras. Om
boende klagar pad hoga bullernivéer vid anvéndningen av bostiderna ska
tillsynsmyndigheten, kommunens miljondmnd, géra en beddmning fristdende
frén planprévningen.

Boverket, Naturvardsverket och Socialstyrelsen &r de centrala statliga
myndigheter som ger ut allmédnna rad relevanta for planering och byggande
av bostdder i bullerutsatta omraden. Boverket ger dven ut foreskrifter, i form
av byggregler, om bullerskydd i byggnader.

Péa regional niva har lansstyrelserna tillsyn dver plan- och byggnadsvisen-
det och ska samverka med kommunerna i deras planliggning. Lansstyrelser-
nas tillsyn innefattar rddgivning och information samt provning av dverkla-
ganden och att kommunerna f6ljer lagar och riktlinjer inom omrédet.

Riksrevisionens revisionsfragor

Riksrevisionens granskning har syftat till att identifiera brister i statens styr-
ning och végledning betrdffande buller, som forsvarar en effektiv plan- och
byggprocess. Granskningsobjekt har varit regeringen, Boverket, Naturvards-
verket, Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna.

Den 6vergripande revisionsfragan har varit:

Tillgodoser statens styrning kraven pé transparens och forutsdgbarhet i fragor
om buller i plan- och byggprocessen?

For att besvara denna revisionsfraga har ett antal delfragor formulerats.
1. Har regeringen sett till att de statliga myndigheternas végledning &r
samordnad?
2. Ar linsstyrelsernas och andra statliga myndigheters tillsyn och vig-
ledning dndamaélsenlig?
3. Har Boverket foljt upp att plan- och byggprocessen ar forutsdgbar
och transparent?
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Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Regeringens styrning av myndigheterna ir otydlig

Riksrevisionen anser att regeringen inte har sett till att det finns en samsyn
vid de statliga myndigheterna om hur buller ska bedémas vid planering och
byggande av bostdder. Genom sin styrning har regeringen inte skapat tillrack-
liga forutsittningar for att dstadkomma en samsyn mellan myndigheter. Vi-
dare har regeringen inte sett till att den statliga vigledningen for bedémningar
av buller dr samordnad.

Regeringens styrning av myndigheterna har enligt Riksrevisionen varit
bade otydlig och motsédgelsefull. Granskningen visar att regeringen har gett
uttryck for en tyngdpunktsforskjutning som betonar fortdtning av stiader och
titorter framfor en strikt tillimpning av de riktvdrden for buller som fast-
stdllts. Den fordndrade héllningen har ddremot inte tydliggjorts i regeringens
styrning av myndigheterna. Detta har medfort att de skillnader som funnits
mellan Boverkets respektive Naturvardsverkets och Socialstyrelsens bedom-
ningar av trafikbuller i planering och byggande har forstérkts.

Regeringen dr informerad om tolkningskonflikten mellan myndigheterna
men har inte vidtagit tillrickliga atgdrder for att avhjdlpa skillnaderna.
Granskningen visar att regeringen i stéllet har 6verldmnat till myndigheterna
sjdlva, 1 form av bemyndiganden och uppdrag, att forséka hantera de skilda
synsétten 1 friga om planering och hélsoskydd. Regeringen har inte heller
sdkerstillt att myndigheterna har en gemensam begreppsapparat, ndgot som
enligt Riksrevisionen skulle 6ka forutsdttningarna for en enklare, tydligare
och mer transparent statlig vagledning.

Flera myndigheter och bristande samordning

Regeringens bristande styrning har enligt Riksrevisionen resulterat i att det i
dag inte finns ndgon samsyn vid de statliga myndigheterna om hur buller ska
beddmas i plan- och byggprocessen. Den bristande samsynen har medfort att
de myndigheter som har att ge ut byggregler och ldmna allménna rdd om
buller inte dr samordnade.

Riksrevisionens granskning visar att Boverkets, Naturvardsverkets och So-
cialstyrelsens allménna rad och byggreglerna anger olika bullernivaer och att
myndigheterna anvinder olika begrepp. Granskningen visar vidare att Natur-
vardsverkets och Socialstyrelsens allménna rad ar betydligt striktare dn de
byggregler och allménna rad for planlaggningen som Boverket har ansvar for.

Vid planering och byggande av bostdder behdver kommunerna och entre-
prendrerna ta hinsyn till statens samlade vigledning och regelverk om buller i
och vid bostdder. Enligt EG-rittens praxis och OECD:s analysmodell for
regler ska regelverk bl.a. grundas pa kriterier som ar tydliga, entydiga och
konsistenta. Bristen pd samsyn och samordning har enligt Riksrevisionen
resulterat i att den samlade statliga vigledningen inte uppfyller dessa krav.
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Linsstyrelserna saknar samsyn vid bedomning av buller

Lansstyrelserna ska inom ramen for sin tillsyn av plan- och byggnadsvisendet
bl.a. bedoma om detaljplaner, om de genomfors, utgdr en risk for manniskors
hilsa och sdkerhet samt sérskilt skydda riksintressen.

Riksrevisionens granskning visar att ldnsstyrelserna saknar samsyn om hur
bullerfragor ska bedomas vid planldggning och byggande av bostéder. Bristen
pd samsyn leder till olika beddmningar. Lansstyrelsernas bedémningar skiljer
sig at vad giller var i lénet de tilldter avsteg frén riktvardena, hur stora avsteg
de tillater samt hur ldnsstyrelserna véljer att utfora sin tillsyn dver plan- och
byggnadsvasendet i frgor om buller. Skillnaderna beror inte enbart pd reg-
ionala forutséttningar, utan dr en foljd av att ldnsstyrelserna inte anvénder sig
av samma kriterier vid bedomningar av buller i plan- och byggprocessen.

Bristen pa samsyn mellan lénsstyrelserna dr enligt Riksrevisionen till stor
del ett resultat av bristen pa samsyn mellan de centrala myndigheterna. Lans-
styrelserna har i granskningen uppgett till Riksrevisionen att de centrala myn-
digheternas olika syn pé buller har skapat osdkerhet hos lidnsstyrelserna. Osé-
kerheten géller hur riktvirdena om buller ska tolkas och huruvida Boverkets
allménna rdd for planering ska foljas. Socialstyrelsen och Naturvirdsverket
anser inte att Boverkets allménna radd overensstimmer med kraven i miljobal-
ken.

En skriven policy for ldnsstyrelsens beddmningar av buller vid planldgg-
ning och byggande av bostidder skulle enligt Riksrevisionen kunna ¢ka forut-
sdgbarheten och transparensen i plan- och byggprocessen. Bland lénsstyrel-
serna dr det endast ldnsstyrelsen i Stockholms 1dn som har tagit fram en egen
policy for hanteringen av avsteg fran riktvirdena for trafikbuller.

Transparens och forutsigbarhet vid bullerprévningen saknas

Boverket har inom sitt verksamhetsomrade ansvar for uppsikt 6ver plan- och
byggnadsvisendet. Dértill ingér i Boverkets uppgifter att f6lja upp och utvér-
dera effekterna av tillimpningen av lagar och andra styrmedel samt att se till
att verksamheten bedrivs enligt de forpliktelser som foljer av medlemskapet i
EU.

Granskningen visar att Boverkets uppsikt inte har varit inriktad pa att f6lja
upp om de regler och allménna rdd som tillimpas i plan- och byggprocessen
kdnnetecknas av transparens och forutsdgbarhet. Boverket har bl.a. inte foljt
upp om myndigheternas samlade foreskrifter och allménna rdd om buller i
planeringen och byggandet tillimpas p4 ett transparent sitt.

Riksrevisionen anser att staten maste folja upp om plan- och byggprocessen
ar transparent i kommunerna for att uppfylla EG-réttens krav pa transparens.

Kommunernas syn pa buller i plan- och byggprocessen skiljer sig at

Kommunerna har ansvar for planldggning och byggande. I detta ansvar ligger
att beakta den statliga végledningen for hur buller ska beddomas. Det ar i
kommunerna som konsekvenserna av brister i den statliga styrningen i prakti-
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ken upptrider. Granskningen visar att det &r stora skillnader mellan kommu-
nernas bedémningar vid planldggning av bostdder i bullerutsatta miljoer.
Dessa skillnader kan inte enbart forklaras utifrén olika kommuners forutsétt-
ningar, sdsom antal invénare eller lokala forhallanden. Enligt Riksrevisionen
sammanhénger skillnaderna med att de statliga myndigheterna har olika syn
pa hur buller ska bedémas i plan- och byggprocessen.

PBL ger kommunerna mojlighet att anpassa provningen av buller efter de
lokala forhallandena. Enligt EG-rétten ska de kriterier som kommunerna
baserar sina beddmningar péd vara tydliga, objektiva, offentliggjorda i forvig
och Oppna for insyn for att minska risken for godtyckliga beddmningar.
Granskningen visar att endast ett fatal kommuner har skriftliga riktlinjer, i
form av en sirskild policy eller inskrivna i dversiktsplanen, for hur buller ska
hanteras vid planldggning och byggande av bostdder. Exploatorer bor i forvig
kunna informera sig om principerna for hur buller bedéms i den kommun dér
de Onskar att bygga.

Den bristande transparensen och forutsdgbarheten i plan- och byggproces-
sen i kommunerna innebdr att en exploatdr som varit verksam i en viss kom-
mun eller i ett visst 14n har béttre forutséttningar att forutse vilka bullerkrav
som kommer att stéllas i plan- och byggprocessen &n en aktor som inte tidi-
gare har varit verksam i kommunen eller ldnet. Detta medfor att de aktorer
som har kunskap om den lokala eller regionala praxisen har en betydande
konkurrensfordel jaimfort med aktérer som saknar kunskapen.

Den bristande samordningen av de statliga myndigheternas végledningar
har lett till motséttningar inom kommunerna mellan planavdelningens exploa-
teringsintressen och milj6- och hélsoskyddskontorets hilsoperspektiv. Miljo-
och hélsoskyddshandldggare tillimpar Socialstyrelsens allmidnna rdd om
inomhusbuller med en striktare beddmning av buller &n Boverkets allminna
rad for planering, som planarkitekter tillimpar. Motséttningarna riskerar att
fordréja och komplicera den kommunala beslutsprocessen.

Bristen pa samsyn och samordning mellan statliga aktorer har 4ven med-
fort att det &r oklart for sakdgare som Viagverket och Banverket vilken myn-
dighets allménna r&d som ska tillimpas och hur rdden ska tolkas. Vidare finns
en osdkerhet om huruvida planldggning av bostéder i enlighet med Boverkets
allménna rad for planering kommer att hélla vid en eventuell domstolsprov-
ning utifrdn miljobalken. Osdkerheten har inneburit att Vigverket och Ban-
verket triffar avtal med frimst kommuner i storstadsldnen for att reglera
kostnaden for bullerskyddsétgérder som kan bli aktuella i efterhand.

Pagiende forindringsarbete

Riksrevisionen konstaterar i rapporten att det pagar och har pagatt ett omfat-
tande fordndringsarbete inom plan- och byggprocessomradet. Regeringens
maélséttning ar att skapa helhetssyn inom staten vad géller PBL, dess proces-
ser och annan lagstiftning som berdrs av dessa processer.’

5 Prop. 2008/09:1 utg.omr. 18, bet. 2008/09:CUO1, rskr. 2008/09:118.
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Riksrevisionen noterar dartill att regeringen senare under hosten 2009 av-
ser att overldmna en proposition till riksdagen om en ny och fordndrad plan-
och bygglag. Som underlag till den planerade propositionen om en fordndrad
plan- och bygglag finns bl.a. forslag frin PBL-kommitténs betéinkande Far
jag lov? (SOU 2005:77), Byggprocessutredningens slutbetinkande Bygg —
helt enkelt! (SOU 2008:68) och Boverkets rapport Tydligare statligt ansvar.
Flera av forslagen som ldmnats fran bade Boverket och Byggprocessutred-
ningen &r relevanta for Riksrevisionens granskning.

Riksrevisionens sammanfattande slutsats

Riksrevisionens slutsats frdn granskningen &r att statens styrning inte tillgo-
doser grundldggande krav pa transparens och forutsdgbarhet i plan- och
byggprocessen i frigor om buller. Anledningarna till detta &r foljande:
—  Regeringen har inte sett till att det finns samsyn inom staten om hur
buller ska bedémas vid planering och byggande av bostéder.
—  Boverkets, Naturvardsverkets och Socialstyrelsens allminna rad och
byggregler dr inte samordnade.
—  Liénsstyrelserna tillampar riktvarden for trafikbuller olika och saknar
samsyn om hur buller ska bedémas.
—  Boverket har inte fullgjort sin uppgift att f6lja upp hur statens sam-
lade agerande har paverkat transparensen och forutségbarheten i
plan- och byggprocessen.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens rekommenderar foljande:

Regeringen bor pa ett sitt som overensstimmer med PBL:s och miljobalkens
krav klargéra hur buller ska bedémas vid planldggning och byggande av
bostdder.

Regeringen bor uppmérksamma vikten av grundliga konsekvensanalyser for
att motverka brister i transparens till foljd av dverlappande och motstridiga
regelverk. Denna granskning har visat pa séddana brister ndr bade PBL och
miljobalken ar tillampliga.

Regeringen bor dvervéga att precisera miljokvalitetsnormen om omgivnings-
buller.

Regeringen bor sikerstilla att det finns gemensamma definitioner i den stat-
liga véigledningen for buller.

2009/10:RRS2
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Naturvardsverket bor, inom ramen for sitt samordningsansvar, sikerstélla att
det forekommer en systematisk uppfoljning av de statliga végledningarna och
reglerna for buller.

Boverket bor, inom ramen for sitt uppsiktsuppdrag, folja upp att tillimpningen
av allménna rdd och andra regler for planering och byggande &r transparent
och forutségbar.

Linsstyrelserna bor samordna tillsynen med syfte att f4 enhetliga kriterier for
bedomningar av buller vid planering och byggande i bullerutsatta omraden, i
avvaktan pé att regeringen skapar forutsittningar for samsyn mellan de stat-
liga myndigheterna.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i granskningsrapporten En effektiv och transparent
plan- och byggprocess? Exemplet buller (RiR 2009:5) bor overldmnas till
riksdagen i form av en redogorelse. I anslutning hértill vill styrelsen anfora
foljande.

Riksrevisionens granskning visar att regelverket rorande buller i plan- och
byggprocessen dr komplext och att de statliga myndigheterna péd central och
regional nivd samt kommunerna har svart att folja och tillimpa reglerna pa ett
enhetligt sétt. Det saknas en samsyn vid de statliga myndigheterna i fraga om
hur buller ska tolkas i plan- och byggprocessen och samordningen mellan
myndigheterna inom detta omrade brister. Detta medfor bl.a. att lansstyrelser-
na och kommunerna i dag gor olika bedémningar av buller i samband med
byggande och fysisk planering och att enskilda riskerar att behandlas olika
vid prévningen av buller i plan- och byggprocessen. Regeringen har, enligt
Riksrevisionen, genom sin bristande styrning medverkat till de tolkningspro-
blem som myndigheterna har idag och till de olika bedémningarna av buller
som gors pd regional och lokal niva.

Det &r enligt styrelsen viktigt att regeringen snarast ser over vilka atgérder
som behovs for att tillimpningen av regelverket angaende buller ska bli mer
transparent och forutsdgningsbar. Det ankommer i forsta hand pa regeringen
att skapa forutsittningar for en samsyn mellan de statliga myndigheterna.
Regeringen bor enligt styrelsen precisera miljokvalitetsnormen och séker-
stilla att det finns gemensamma definitioner och bedémningar av buller.
Forutsdttningar for en samsyn pa central, regional och lokal niva bor skapas
inte minst utifrdn en rittssdkerhetsaspekt. Styrelsen anser att alla sa langt
mojligt maste bemotas och behandlas pad samma sétt nar de kontaktar kom-
munerna och de statliga myndigheterna. En samsyn dr ocksa nddvéndig for att
plan- och byggprocessen ska kunna genomforas effektivt.

Elanders, Villingby 2009
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