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/ Overvaganden och forslag

7.1 Kapitlets innehall

Det hir kapitlet innehiller utredningens éverviganden.

Vi inleder med ett avsnitt om vira allminna utgingspunkter.
Direfter foljer ett antal avsnitt med véra 6verviganden om 1 huvud-
sak ndgra nya och dndrade legaldefinitioner, en ny lov- och anmilnings-
pliktsreglering, indrade forutsittningar f6r lov och férhandsbesked
samt indrade forfaranderegler avseende handliggningen av lov, for-
handsbesked och anmilan.

Direfter redovisar vi vdra éverviganden om frimst bestimmel-
serna om genomférande av bygg-, rivnings- och mark3tgirder, om
dverklagande samt om instansordningen och processuella regler.

Kapitlet avslutas med vira dverviganden rérande f6ljdindringar i
framfér allt PBL och PBF, men dven 1 ett antal andra foérfattningar
samt véra 6verviganden kring frigor om framtida behov av éversyn
och informations- och utbildningsinsatser.

7.2 Allmanna utgangspunkter
7.2.1 Ett enklare, effektivare och mer andamalsenligt regelverk

Redan av vira direktiv foljer att syftet med utredningen ir att gora
en systematisk éversyn av regelverket f6r bl.a. bygglov och att skapa
ett enklare, effektivare och mer indamélsenligt regelverk, som sam-
tidigt sikerstiller angeligna allminna och enskilda intressen och ett
l3ngsiktigt hillbart byggande av bl.a. bostidder (se avsnitt 2.2 samt
bilagan). Det som direkt kan konstateras ir att det som ir enkelt och
effektivt inte alltid 4r indamalsenligt och heller inte alltid sikerstil-
ler angeligna allminna och enskilda intressen. Det ir t.ex. enkelt att
ha en vildigt begrinsad lovplikt. Diremot ir det inte sirskilt dnda-
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mélsenligt 1 férhillande till exempelvis grannars eller totalforsvarets
intressen. Det idr ocksd enkelt lagtekniskt att ha en mycket omfat-
tande lovplikt. Dock ir det inte sirskilt effektivt.

Vad giller just vad som ir enkelt, kan man vidare tinka sig bide att
reglerna som sddana blir enklare att forstd, respektera och tillimpa.
Men det kan ocksd handla om att firre regler ir tillimpliga pd dtgir-
derna. Det férstnimnda handlar alltsd om att regleringen som sddan
ska bli enklare — och dirigenom helst ocks3 effektivare. I detta ligger
att regleringen inte ska vara fér omfattande, inte for juridiskt kom-
plicerad, inte for teknisk etc., inte minst eftersom flertalet som for-
vintas forstd och tillimpa regleringen antingen ir enskilda eller hand-
liggare utan t.ex. juridisk kompetens eller arkitektkompetens. Nirmare
handlar det t.ex. om en littforstdelig struktur f6r regelverket, att be-
démningsutrymmet sd ldngt mojligt begrinsas, att termer och uttryck
definieras pd ett sitt som ir férankrat i anvindning och sprikbruk,
att undantag — och undantag fr&n undantag — nyttjas mer restriktivt
samt att kraven differentieras i stérre utstrickning bide beroende pd
vilken typ av dtgird det handlar om och beroende pd inom vilket
omrdde 3tgirden avses vidtas.

Det andra handlar mer om den 6vergripande tanken om att kraven
pd lov — och kraven for att {3 lov — inte ska vara mer omfattande in
nddvindigt for att sikerstilla det allmidnnas och grannars intressen.

Vid utformandet av en enkel, effektiv och indamélsenlig regler-
ing ligger vidare att beakta det allminnas tillgingliga resurser och
kompetens for att kunna tillimpa regleringen pa avsett sitt. Nir det
giller t.ex. lovplikten bor den 1 detta hinseende vara utformad s3 att
byggnadsnimnderna och rittsvisendet kan anvinda sina resurser {6r
sddana provningar som har stor betydelse utifrdn samhillets per-
spektiv.! Det kan t.ex. vara s att en tillstdndsplikt i och for sig dr
motiverad for att sikerstilla ett tillvaratagande av de allminna och
enskilda intressen som ligger till grund fér den materiella regler-
ingen, men att det inte dr praktiskt mojligt att £3 till stind, 1 vart fall
inte utan en oférsvarligt hog kostnad for bdde det allmidnna och den
enskilde. Samtidigt kan forstds brist pd resurser och kompetens
aldrig kompenseras bara med forenklingar.

For att vara enkel och effektiv bér en reglering ocksd s& lingt
mojligt stédja digital 6verforing av information i samhillsbyggnads-
processen (se avsnitt 3.5.10) — och pa sikt och i férekommande fall

'Se SOU 2013:34 5. 272.
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dven vara forenlig med teknik f6r automatisering inom offentlig for-
valtning.? I praktiken innebir det bl.a. att termer s& l8ngt mojligt ska
vara fria frin bedémningar och att berikningar av areor, avstind
m.m. s ldngt mojligt ska kunna goras “matematiskt”. Det kan skapa
utrymme for sdvil byggnadsnimnden som &verinstanserna att foku-
sera pd de delar i lovprocessen som kriver professionella avvigningar
och dirigenom genererar kvalitet i den bebyggda miljén.

Var ambition har varit att 1 s stor utstrickning som méjligt med
véra forslag nd en rimlig balans mellan det som ir enkelt, effektivt
och indamélsenligt. Vi har ocks3 valt att ligga nigot storre vikt vid
att utforma en reglering som gor det littare for den enskilde — och
det allminna — att gora ritt. Det har inneburit att det 1 vissa delar
krivts en lagtekniskt mer komplicerad konstruktion. Konsekven-
serna hirav kan mildras t.ex. genom vigledning frin Boverkets sida,
liksom sker 1 dag, f6r att underlitta sjilva tillimpningen av regelverket.

Avslutningsvis bor framhllas att krav pd en enkel och effektiv
reglering aldrig fir tillitas helt std 1 vigen for bestimmelser som kan
vara nddvindiga for att nd det efterstrivade syftet nir det giller avvig-
ningen mellan de allminna och enskilda intressen som gor sig gillande
1 den plan- och byggrittsliga regleringen.

7.2.2  En reglering hallbar 6ver tid

Aven om utredningens huvudsyfte har varit att skapa en enklare,
effektivare och mer indamélsenlig reglering, har ytterligare en viktig
utgdngspunkt 1 utredningsarbetet varit att féresl3 en reglering som
kan vara hillbar 6ver tid. En detaljerad och omfingsrik reglering som
uppfattas som bide enkel, effektiv och indamalsenlig vid en viss given
tidpunkt, kan pa grund av exempelvis férindringar i omvirlden, eko-
nomiska realiteter eller politiska viljeyttringar plotsligt bli helt daterad.

Ett generellt problem med den plan- och byggrittsliga regler-
ingen har — sirskilt under de senaste tio dren — varit den stora mingd
indringar som skett. Andringar innebir behov av dndrade processer
samt av fortbildning hos bdde kommunerna och éverinstanserna.

2 Jfr dven SOU 2021:16 En vdil fungerande ordning for val och beslutsfattande i kommuner och
regioner, Myndigheten for digital férvaltning och Lantmiteriets rapport Testa ny teknik for
automatzsermg inom offentlig forvaltning (12019/03237/DF) samt regeringens skrivelse med
anledning av Riksrevisionens rapport om automatiserat beslutsfattande i statsférvaltningen
(Skr. 2020/21:88).
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Tkrafttridande- och 6vergingsbestimmelser miste tillimpas och inne-
bir ofta att parallella” processer miste hanteras beroende pi nir
irendet har inletts. Andringar innebir normalt ocks3 att ny ritts-
praxis behovs for att klargora tillimpningen av lagstiftningen. Sveriges
kommuner och regioner har vid ett flertal tillfillen pitalat att ut-
vecklingen med dterkommande och omfattande forfattningsindringar
1 PBL inte stddjer en enhetlig och rittssiker tillimpning, bl.a. d& det
skapar en viss “dndringstrétthet”. Frekventa dndringar skapar alltsd
1 sig — oavsett dndringarnas innehdll — negativa konsekvenser i form
av ofdrutsebarhet och tidsutdrikt fér enskilda, men ocksd i form av
okad resursdtging for det allmidnna. Sidana konsekvenser kan i virsta
fall bli mer negativa in att behdlla en reglering som i och for sig inte
ir optimal 1 alla hinseenden.

Samtidigt fr den plan- och byggrittsliga regleringen naturligtvis
inte utformas pd ett sidant sitt att den inte foljer samhillsutveck-
lingen. V&r ambition ir att utifrin den problembild vi har konstaterat
presentera forfattningsforslag som kan skapa héllbara och robusta
ramar, inom vilka bedémningen av de materiella frigorna kan ske
dven om bedémningsgrunderna vixlar dver tid.

7.2.3  Regleringen maste forhalla sig till annan reglering

Ytterligare en aspekt att beakta nir det giller utformningen av den
plan- och byggrittsliga regleringen, ir att dtgirderna i friga ofta
regleras dven 1 andra forfattningar. Det innebir inte ett ifrigasit-
tande av den allminna principen i Sverige om att offentligrittsliga
forfattningar dr parallellt tillimpliga om inte annat sigs, innebirande
t.ex. att en &tgird kan kriva flera olika tillstdnd och att dtgirden
ocks? ska uppfylla krav i flera olika forfattningar. Ett lov eller start-
besked befriar siledes som huvudregel inte sékanden frén att uppfylla
eventuella forutsittningar 1 annan tillimplig offentligrittslig- och
civilrittslig reglering.’

Dock finns det generellt sett inte ndgon anledning att préva samma
allminna och enskilda intressen enligt flera olika f6érfattningar, 1 vart
fall inte om de olika prévningarna har samma férutsittningar att
sikerstilla intressena i frdga.* Med andra ord, om det finns en till-

3 Jfr t.ex. MOD:s dom den 6 november 2012 i mil nr P 5924-12 och den 7 april 2017 i mil
nr P 9703-16.
*Jfr prop. 1985/86:1 s. 452 ff.
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stdndsplikt reglerad 1 annan férfattning — och den férprévningen redan
tillvaratar de intressen som foljer av den nu aktuella regleringen —
finns det helt enkelt inte nigon anledning att ha éverlappande prov-
ningar. Just det ir dock vanligt i Sverige, eftersom offentligrittsliga
forfattningar som sagt som huvudregel ir parallellt tillimpliga, s3 linge
inte ndgot annat uttryckligen anges.

I detta konstaterande ligger dven att PBL inte ska reglera dtgirder
som bittre regleras i annan forfattning, 1 forsta hand for att tillimp-
liga bestimmelser dir kan vara bittre anpassade till den aktuella
frigan, men ocksd for att provningsmyndigheterna dir kan besitta
en mer dndamilsenlig kompetens. Det kan t.ex. handla om frigor
som 1 stillet bor hanteras enligt miljobalken, lagen med sirskilda
bestimmelser om gaturenhillning och skyltning, lagen om byggande
av jarnvig, viglagen, kulturmiljélagen eller lagen om allminna vatten-
jinster. Visserligen bor den plan- och byggrittsliga regleringen i viss
utstrickning mojliggora en samlad bedémning av dtgirder som paver-
kar den fysiska planeringen, men inte pd ett sddant sitt att vi far ut-
tryckliga dubbelprévningar. Beslut enligt PBL har som sagt inte ndgon
generell rittsverkan (annat dn nir det uttryckligen anges 1 forfatt-
ning), vilket innebir att en prévning enligt PBL inte alls ersitter den
provning som méste ske enligt andra specialférfattningar. En bygg-
nadsnimnd har heller inte de resurser och framfér allt inte den kom-
petens som krivs for att kunna géra bedomningar enligt andra special-
forfattningar. En annan sak dr {orstds att annan reglering kan 3 viss
betydelse vid tillimpningen av t.ex. 2 kap. PBL. En utgingspunkt i
utredningsarbetet har alltsd varit att beakta i vilka situationer det finns
en dubbelreglering som inte ir motiverad.

7.2.4  Regleringen maste forhalla sig till grundlag,
europaratt och annan internationell ratt

Den plan- och byggrittsliga regleringen omfattar dven grundlags-
skyddade och europarittsliga rittigheter, vilket 1 sin tur pdverkar
bide vilka krav en tgird méste uppfylla och lov- och anmilnings-
plikten i sig. Det kan t.ex. vara s8 att sikerstillandet av den enskildes
egendomsskydd 1 praktiken férutsitter en forprévning av dtgirder
som kan pdverka denne. Samtidigt kan ett krav pd {6rprévning frin
det allminnas sida i sig utgora en inskrinkning av fastighetsigarens
(rittighetsinnehavarens) egendomsskydd. I detta ligger att krav pd
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lov inte ska stillas 1 hogre utstrickning dn vad som ir motiverat och
att den enskilde fastighetsigaren i s§ hog grad som méjligt bor 3
bestimma 6ver hur den egna fastigheten ska utvecklas.’

Det kan ocksg vara sd att ritten till domstolsprévning (bl.a. enligt
artikel 6 1 Europakonventionen) forutsitter en férprévning 1 nigon
form, t.ex. om en efterhandsprévning innebir att domstolsprovningen
inte blir fullt ut meningsfull pd grund av att irreversibla dtgirder
redan har vidtagits. Detsamma kan gilla forverkligandet av t.ex. de
talerittsliga bestimmelserna i Arhuskonventionen. En lov- och an-
milningsplikt miste sdledes utformas s att grundlagsskyddade och
europarittsliga rittigheter inte motverkas.

Till den materiella ritten hor forstds ocksd den unionsrittsliga
regleringen, t.ex. egendomsskyddet i rittighetsstadgan (artikel 17)
och MKB-direktivet. Vad giller det sistnimnda fungerar bygglovs-
prévningen — som vi tidigare har angett 1 avsnitt 4.5.1 — som en s.k.
behovsbedémning for att avgora om ett MKB-projekt behover bli
foremal for den miljokonsekvensbedémning som méste ske inom
ramen for en detaljplaneliggning.® En lovpliktsreglering far siledes
inte utformas s att MKB-direktivets krav inte gir att uppfylla; &t-
girder som skulle kunna medféra en betydande miljopaverkan maste
helt enkelt kunna bli férema3l {6r en f6rprévning.

7.2.5 Regleringen maste forhalla sig till det kommunala
sjalvbestammandet och planmonopolet

Aven det kommunala planmonopolet (1 kap. 2 § PBL) intar en sir-
stillning bland de allminna intressen som ska sikerstillas 1 PBL.
Monopolet — eller snarare ansvaret som det egentligen handlar om —
genomsyrar hela den plan- och byggrittsliga regleringen och ir ett
av de tydligaste och viktigaste uttrycken f6r den kommunala sjilv-
styrelsen (1 kap. 1 § och 14 kap. regeringsformen).”

Samtidigt innebir monopolet — sirskilt nir det giller de ritts-
verkande planinstrumenten — visentliga skyldigheter f6r kommu-
nerna, inte minst vad giller tillvaratagandet av de enskilda intressena
1 den fysiska planeringen (se t.ex. 2 kap. 1 § och 4 kap. 36 § PBL).

> Se Dir. 2020:4 s. 4.
¢ Se prop. 2020/21:174 5. 26 ff.
7 Se prop. 2020/21:131 s. 11 ff.
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En lov- och anmilningsplikt far sdledes lika lite som de materiella
kraven pd tgirder utformas pd ett sddant sitt att syftet med det
kommunala planansvaret forfelas eller motverkas. Det betyder i sig
inte att exempelvis en forprévning miste vara nédvindig for alla
tgirder, men diremot att ett planenlighetskrav som utgingspunkt
bor gilla, oavsett om dtgirden forprovas eller inte. Det betyder ocksd
att en lovreglering inte fir utformas s att kommunernas incitament
att arbeta med planliggning — inte minst genom att genomféra behov-
liga uppdateringar av sina befintliga planer — férsvagas. En sidan for-
svagning kan inte minst utifrdn enskildas intressen samt enskildas
berittigade férvintningar och krav pd férutsebarhet och rittstrygghet
pa sikt riskera leda till att legitimiteten fér planmonopolet urholkas.®

7.2.6  Regleringen maste férhalla sig
till totalforsvarets intressen

Bland de allminna intressen som enligt PBL ska sikerstillas, intar
ocksd totalférsvarets intressen en sirstillning. Det sikerhetspolitiska
laget 1 Sveriges niromrdde och 1 Europa har enligt regeringen éver
tid férsimrats.” De 6vergripande mélen fér Sveriges sikerhet har av
regeringen beskrivits som att virna befolkningens liv och hilsa, sam-
hillets funktionalitet och att virna férmagan att uppritthilla grund-
liggande virden som demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och
rittigheter. Hivdandet av Sveriges suverinitet dr en forutsittning
for att kunna uppnd maélen for Sveriges sikerhet.'

En ny lovreglering méste utformas s att den sikerstiller total-
forsvarets intressen.

7.2.7 Framtida dversyn

Ytterligare en allmin utgdngspunkt i virt utredningsarbete har varit
att avgrinsa vart uppdrag pd ett s3 indamalsenligt sitt som méjligt
och att forsoka prioritera ritt frigor. Vara direktiv dr bdde 6ppna och

8 Jfr dven NJA 2019 s. 629, sirskilt p. 19-21.

?Se Inriktning for Férsvarsmakten 2021-2025, regeringens beslut den 17 december 2020,
F62018/01425, F62020/00228 (delvis)och F62020/01269 (delvis), dven prop. 2020/21:30 och
regeringens beslut den 17 december 2020, Férsvarsmaktens operativa férméga och forsvars-
planering 2021-2025 (F6 nr 4).

198e SOU 2019:34 5. 69 f.
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omfattande, samtidigt som det generellt finns ett mycket stort behov
av sdvil stora som smd revideringar av det plan- och byggrittsliga
regelverket. Ytterligare angeligna behov har ocksd framkommit 1 takt
med att utredningsarbetet fortskridit och synpunkter inkommit.

Med hinsyn till tillgingliga resurser och utredningstid, har vi s3-
ledes valt att inte férdjupa oss 1 vissa frigor, i1 vart fall inte i sidan
utstrickning att vi kunnat arbeta fram vilgrundade och tillrickligt
konsekvensbedémda forslag. Eftersom de frigorna likvil kan vara
angeligna att omhinderta, har vi i ett sirskilt avsnitt samlat frigor
for framtida 6versyn (se avsnitt 7.25).

7.3 Nytt kapitel i PBL respektive PBF
7.3.1  Ett nytt 9 kap. PBL

Forslag: Ett nytt 9 kap. PBL ersitter nuvarande 9 kap. PBL. Det
nya 9 kap. PBL ska heta Lov och forbandsbesked. Kapitlet fir en
delvis ny struktur och ska innehilla bestimmelser om

1. krav pd bygglov, rivningslov och marklov,

2. térhandsbesked,

3. férutsittningar och villkor for lov och férhandsbesked,

4. handliggningen av irenden om lov och férhandsbesked.

Vir 6versyn har omfattat en systematisk genomlysning av samtliga
dagens bestimmelser i 9 kap. PBL. Oversynen har skett utifrin att
det bor stillas hoga krav pd en lagstiftning som har som syfte att
tillgodose starka allminna och enskilda intressen och som ocksa be-
ror det grundlagsstadgade och europarittsliga egendomsskyddet. Lag-
stiftningen innebir dven i stora delar myndighetsutévning mot enskild,
vilket medfér att rittssikerhetsaspekter gor sig sirskilt starkt gillande.

Vir slutsats ir att regleringen i dag dr odverskddlig och svarfor-
stdelig och ibland t.0.m. ologisk. Regleringen innehiller t.ex. minga,
oklara och ologiska undantag. Regleringen som helhet limnar ocksd
ett mycket stort utrymme fér bedomning, vilket gér regleringen svar
att tillimpa och dirmed ocks3 resultatet av tillimpningen oférutse-
bart. Dessutom ir uppdelningen av bestimmelserna i PBL respektive
PBF varken tydlig eller konsekvent.
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For att komma till ritta med det nu nimnda och f6r att skapa en
ny och bittre struktur behdver mycket omfattande forfattnings-
missiga férindringar goras av dagens 9 kap. Vi féresldr dirfor ett helt
nytt 9 kap. 1 PBL.

Vir nya struktur — som vi ocks3 beskriver i de inledande paragra-
fernaivart forslag till nytt 9 kap. PBL — bygger i huvudsak p4 tre delar;
krav pd lov, forutsittningar for lov och forbandsbesked samt handligg-
ning av drenden om lov och forbandsbesked.

Vad giller bygglovsplikten har vi valt en indelning som bygger pa
ett antal huvudregler sdvitt giller dels byggnader, dels andra anligg-
ningar in byggnader. Vi har vidare 1 princip valt att ange undantag
fran krav pd lov 1 anslutning till lovkravet — antingen i samma para-
graf eller i den paragraf som foljer nirmast — s att hela bilden presen-
teras 1 ett sammanhang.

Vidare har vi valt att sirskilt reglera bygglovsplikten for dtgirder
dels ndra grins (1 huvudsak tomt- respektive fastighetsgrins) eller
jdarnvdg, dels 1s.k. skyddade omrdden (mark- och vattenomriden som
har betydelse for totalforsvaret) och dels 1 s.k. virdefulla omriden
(omriden som ir sirskilt virdefulla frdn historisk, kulturhistorisk,
miljomaissig eller konstnirlig synpunkt). Enligt vir mening under-
littar denna struktur en férstdelse av att kraven pd lov 1 férekom-
mande fall ir differentierade beroende pd var dtgirderna vidtas (se av-
snitt 7.5.5, dven 7.8-7.10).

Det har under utredningsarbetet framférts synpunkter om att
krav pd lov for dtgirder nira grins inte bor regleras sirskilt, utan
i stillet som undantag i anslutning till de allminna bestimmelserna
om lovplikt. Vi har ocks3 fitt synpunkter om att undantagen generellt
bor samlas och regleras i ett sammanhang. Vi menar dock att det
finns starka skil som talar {or att undvika vildigt vida huvudregler
som kriver dnnu fler och komplicerade undantagskataloger. Vi har 1
huvudsak under utredningsarbetet ocks3 fatt positiv kritik vad giller
den struktur som vi nu féreslar.

Krav pd rivningslov respektive marklov har vi vidare valt att
reglera separat.

Vad giller forutsdttningarna for lov {6ljer vart férslag i princip den
indelning som nuvarande reglering bygger p4, dvs. i huvudsak vilka
forutsittningar som ska vara uppfyllda for att £8 lovi ett omrade som
omfattas respektive inte omfattas av en detaljplan. Hirefter regleras
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godtagbara avvikelser frin detaljplan och omrddesbestimmelser. Vi
foresldr ocksd en ny reglering av forutsittningarna for forbandsbesked.
Vad slutligen giller handliggningen av drenden om lov och for-
handsbesked f6ljer iven dessa bestimmelser 1 huvudsak nuvarande
struktur, dvs. med en reglering av anstkans innehdll m.m., beslutets
innehdll, expediering och kungorelse, verkstillbarhet om beslut om lov
och férhandsbesked samt giltighetstiden fér lov och férhandsbesked.

Forfattningsforslag
Bestimmelserna finns i 1 kap. 3 § och 9 kap. 1-3 §§ PBL