Till statsradet och chefen for
Miljbdepartementet

Regeringen beslutade vid sitt sammantride den 27 juni 2002 att
tillkalla en parlamentariskt sammansatt kommitté och gav den 1
uppdrag att se dver plan- och bygglagstiftningen samt limna for-
slag till de lagindringar som behovs (dir. 2002:97). Kommittén har
antagit namnet PBL-kommittén.

Statsridet Lena Sommestad férordnade frin den 28 juni 2002 f.d.
landshévdingen numera generaldirektéren i Finansdepartementet
Lars Eric Ericsson att vara ordférande i kommittén. Som ledaméter
férordnades frdn den 13 september 2002 f.d. riksdagsledamoten
Inga Berggren (m), pressekreteraren Joakim Bergstrom (fp),
kommunalridet Hans Ekstrom (s), riksdagsledamoten Annelie
Enochson (kd), riksdagsledamoten Owe Hellberg (v), f.d. riks-
dagsledamoten Gudrun Lindvall (mp), f.d. riksdagsledamoten Ake
Sandstrom (c) och riksdagsledamoten Lilian Virgin (s). Sedan
Gudrun Lindvall begirt att {3 limna kommittén férordnades plane-
ringschefen Agneta Borjesson (mp) som ledamot frin den 12 mars
2003.

Som sakkunnig foérordnades expeditions- och rittschefen
Fredrik Damgren fr.o.m. den 13 september 2002.

Foljande experter deltar i den s.k. myndighetsexpertgruppen,
linsrddet Per Arne Andreasson, linsarkitekten Eva Gyllensvird,
arkitekten Reigun Thune Hedstrom, foérbundsjuristen Olof
Moberg, divisionschefen Annika von Schéele och divisionschefen
Ulf Troedson. I den s.k. interdepartementala expertgruppen ingir
imnesridet Elisabet Bodin, imnesridet Nils-Gunnar Forsberg,
kammarrittsassessorn Jimmy Jirvenpid, den rittssakkunniga
Heléne Lévung, departementssekreteraren Karin Nordstréom, de-
partementssekreteraren Hans Petersson och departementssekrete-
raren Erik Thornstrém. De nimnda experterna férordnades den
3 mars 2003. I den interdepartementala expertgruppen har det
dessutom skett tre byten. Departementssekreteraren Leifh



Stenholm entledigades frdn och med den 16 september 2003 och
samtidigt forordnades departementssekreteraren Katja Wahlsten
som expert. Den rittssakkunniga Asa Holmgren entledigades frin
och med den 1 oktober 2003 och samtidigt férordnades den ritts-
sakkunniga Camilla Adolfsson som expert. Departementsridet
Mats Wiberg entledigades frin och med den 14 januari 2004 och
samtidigt forordnades hovrittsassessorn Jacob Wichmann som ex-
pert.

I sekretariatet ingdr sekreteraren Micaela Schulman (fr.o.m. den
1 december 2002), kanslirddet Paula Skéld (fr.o.m. den 17 januari
2003), arkitekten Kjell Sundstrém (fr.o.m. den 12 maj 2003) och
som huvudsekreterare juristen Susanne Bagge (fr.o.m. den
6 november 2002).

PBL-kommittén har tidigare éverlimnat delbetinkandet Miljo-
bedémningar avseende vissa planer och program (SOU 2003:70)
och rapporten Frimjande av el producerad frin férnybara
energikillor — En utvirdering med koppling till PBL och férslag till
fortsatt arbete.

Vi far hirmed 6verlimna virt andra delbetinkande Kortare in-
stanskedja och 6kad samordning — Alternativ {6r plan- och bygg-
lagens prévningsorganisation (SOU 2004:40). Till delbetinkandet
har fogats ett sirskilt yttrande.

Vi fortsitter virt arbete med inriktningen att den samlade redo-
visningen kommer att ske 1 kommitténs slutbetinkande.

Stockholm 1 mars 2004

Lars Eric Ericsson

Inga Berggren Joakim Bergstrom

Agneta Borjesson Hans Ekstrom

Annelie Enochson Owe Hellberg

Ake Sandstrém Lilian Virgin
/Susanne Bagge
Micaela Schulman
Paula Skold

Kjell Sundstrém



Innehall

Forkortningar och begrepp ....cvvvvieririiiniirirce e 11
Sammanfattning ........cccciiieiiiiis 15
1 PBL-kommitténs uppdrag och samarbetet med

Miljobalkskommittén ...........cccorviiiiiiiicirer e, 23
1.1 PBL-kommitténs uppdrag och arbetets uppligg ........cccee... 23
1.2 PBL-kommitténs och Miljébalkskommitténs uppdrag

att effektivisera beslutsprocessen......cocovvvrerevennirenerererenenene 25
1.3 Samarbetet mellan Miljébalkskommittén och PBL-

KOMMUITEEN 1ottt ettt 26
2  Malsattningar for en dndrad prévningsorganisation......... 29
2.1 Principer for en ny provningsorganisation........eeeeeeeseeeresenes 29

2.1.1 Provningsmyndigheterna skall ha hog kompetens..... 30

2.1.2 Prévningen skall vara snabb, effektiv och

FATESSAKET cvevireeiteeeieerteese ettt eeas 30

2.2 Medborgarperspektivet. ..ceeeueueueueueueieieieieieieieieeeeeeeeenene 31
3  Dagens instansordningssystem och 6verprévningen av

PBL-drenden ........cccccoiimimnniiniimmnnnssnaaann 33
3.1 DPBL:s system fOr OVerprovNINgar c.oc.ceeeceveceeereecereseuersecuennes 33

3.1.1 Olika beslut som fattas med stéd av PBL................... 33

3.1.2 Beslut vars innehdll frimst har karaktiren av

FIKEINTET vttt 34



Innehall

3.2

4.1
4.2

5.1

SOU 2004:40
3.1.3 Beslut som typiskt sett innebir
MyndighetsutEVIING ...cvvvveeceeveerirereeiereerireeesereeneeenes 35
3.1.4 Sirskilt betriffande linsstyrelsens beslut enligt
12 kap. PBL, s.k. statlig kontroll.......c.ccccevevvccnnnnnce. 36

Beslutstypen styr éverprévningen och instansordningen .....36
3.2.1 Inledande beskrivning av éverprévningen och

INStANSOTANINGEN c.cecuerueuiniieierttrereeeeteteteteteteseaesenenenes 36
3.2.2 Opversiktsplaner och regionplaner...........ccoo.oveveereennen. 37
3.2.3 Detaljplaner, omridesbestimmelser och

fastighetsplaner ......cococeeveverennnnnnnnreceeeeeeee 38
3.2.4 Bygglov m.m. inom detaljplanelagt omrdde................. 39
3.2.5 Bygglov m.m. utanfér detaljplanelagt omride............. 41
3.2.6 Beslut som avser byggnadsarbeten, tillsyn och

kontroll enligt 9 kap. PBL......cccccvuiviiiiriniicciciiiines 42
3.2.7 Pafoljder och ingripanden vid évertridelser m.m.

enligt 10 kap. PBL..c.cciiiiririrninerirererereeeeeeeseseeeeeeeee 42
3.2.8 Linsstyrelsens beslut enligt 12 kap. PBL (statlig

KONLIOIL) 1t 44
Instansordningen har utretts tidigare .........co.covveiennannn, 47
Tankarna p8 en samlad instansordning ir inte nya................. 47

Utredningar med forslag som rér instansordningen for
PBL-Arenden .coueeeereeeeieieeeieeeteieeeieieieierenenencecsenereseeeeeeaeeenes 47

Problem som aktualiserats och som ror dagens
instansordningssystem for PBL-drenden............ccocevuveee. 51

Problem som ir kopplade till instansordningarna i PBL-

AFENAEN e naee 51
5.1.1 Vissa problemomraden ir specifika fér PBL-

ArENAENA it 51
5.1.2 Regeringen behover avlastas éverprévningar .............. 52
5.1.3 'Tvi 6verprévande myndigheter pa linsnivd ir f6r

MYCKET cvvtireieieiereieicecc ettt sttt 53
5.1.4 Systemet ir svart att dverblicka pd grund av

skilda vigar for 6verklaganden .....c.cceuvevevccucinininccncne 55



Innehall SOU 2004:40

5.2 Problem i 6vrigt som ror PBL-drenden ......ccevevevcuceeveenenence 56
5.2.1 Linga handliggningstider........cocooeueueeeueeueeeeeeennes 56
5.2.2 Overprévningens omfattning ........oeeeeeeeeeseeeeeeeneees 58
5.2.3 Ritten att 6verklaga.....ccoovvevicicinnincccircccne, 59
5.2.4 Sammanfattning avseende 6vriga problem.................. 59

5.3 PBL-kommittén har tagit fram modeller {6r att komma
till ritta med de identifierade problemen ......c.ccceeueueueueunenee. 60

6  Uppgifter om férdelningen av mal och drenden samt
handlaggningstider........cocoviiiiiiciiciinccrr e 61

6.1 Mal- och drendeférdelningen avseende framfér allt PBL-
ALENAEI ettt 61

6.2 Handliggningstider i nuvarande system f6r

overprovning av PBL-drenden.......cocoevevevevencncncnenenencnencneneneenes 62

7  Miljobalkskommitténs och PBL-kommitténs
gemensamma syn pa behovet av en samordning av

miljobalken och PBL ........ccooviiiiiiiincrc e 65
7.1 Om uppdragen ... 65
7.2 Négra utgdngspunkter for en samordning av

miljobalken 0ch PBL ..o 66
7.3 Nigot om vad som férenar miljobalken och PBL och

vad som skiljer dem &t c.c.ceueueueueieieieieeiceeeeeeeee e 67
7.4 Problem och samordningsomrdden som har identifierats..... 69

7.5 Dagens syn pd miljébalken och PBL och tv4 tinkbara

utvecklingslinger ...c.cccciiiiiiiiiiicccccc e 77
7.6 Slutsatser om behovet av fortsatt samordning........c.ccceuneeee. 79
7.6.1 Strivan bor vara att successivt 6ka samordningen...... 79

7.6.2 En samordning kan vara positiv for bdde
miljébalken och PBL ..ot 80



Innehall

7.7

7.8

8.1

8.2

8.3

8.4
8.5

9.1
9.2

SOU 2004:40

Komplexa samordningsproblem talar f6r stegvisa
FEEOTTIIET oottt 81

Ett forsta steg bor vara en samordnad instansordning

[T OVEIPIOVIING. cvevrveeeeeeeeeeeeeieteteieiererereieiesereseeee e eenes 82

Miljobalkskommitténs och PBL-kommitténs
gemensamma forslag till framtida

Provningsorganisation..........covcereviiiinei i ren s 85

Overprévning av miljobalks — och PBL-drenden i

utbyggda miljodomstolar. ... 85

8.1.1 Vilka beslut kan bli aktuella f6r en éverprévning i
utbyggda miljodomstolar? ......cceueveueueeeeiiciiiinenee 85

8.1.2 En utbyggd Miljééverdomstol bér vara
slutinstans men prejudikatbildningen bér ses dver.....86
8.1.3 Overprévningen bor ske inom linsstyrelsernas
ordinarie Organisation .........coceueereeereueueeseseesenessnseenes 87

For- och nackdelar med en samordnad instansordning
for 6verprovning 1 utbyggda miljodomstolar .....c.cccveveecnneee. 87

Sirskilda effekter av en samordning ur ett PBL-

PEISPERTIV. vttt 91
8.3.1 Okad koncentration och skade mgjligheter att
prioritera handliggningen av PBL-drenden................. 91
8.3.2 Sirskild kompetens kommer att behévas i
miljEdomstolarna ....o.eeeeeieieeinnieec e 92
Fortsatta samordningsatgarder......coovvenerererererereneneneresererenenes 93
Det fortsatta utredningsarbetet......oooveceeuererenccreirnerccucrennnn. 94

Prévning i forvaltningsdomstol utan éverprévning i
lansstyrelse — ett tankbart alternativ enligt PBL-
KOomMItten ....ceeei s 95

Prévning 1 férvaltningsdomstol — ndgra utgdngspunkter ......95

Alternativa sitt att korta instanskedjan inom det

NUVATaNde SYSTEMET ....vuuuuiurererieeneuisenseeneesssessescsessessesensenns 97
9.2.1 Prévning i linsstyrelse eller linsritt dr en
huvudfraga e 97



Innehall

9.2.2 Forvaltningsdomstolsmodellen férutsitter att
linsstyrelserna tas bort ur éverprévningskedjan ........ 97

9.3  Beslut som kan bli aktuella {6r 6verprévning i allminna

forvaltningsdomstolar......ccceeeeeeeencnecreee e 99
9.3.1 Regeringsirendena.....cococveeeereeereeeeeeeeeeeeieeeieeeeieienenenes 100
9.3.2 Laglighetsprovningsmalen........cccoeoeeeeenenencncncncnccnes 100
9.3.3 Mojligheter och begrinsningar f6r samordning

med miljobalken.......ooevevevirinnnirree 100

9.4 For- och nackdelar med en fortsatt prévning i
forvaltningsdomstolar........cceuvcccinininicccineceees 101

10 En jamforelse mellan miljddomstolsalternativet och

forvaltningsdomstolsalternativet............ccooveeiiiniinnnnnen. 105
11 KonsekvensbedOmningar........ccoevviviireireirnniirerennanenns 107
SarsKilt yttrande ......cooevvieiii 109
Bilagor
Bilaga 1 Kommittédirektiv (Dir. 2002:97) ...c.cuvuvvvcuerririecrerennen. 111
Bilaga 2 Tilliggsdirektiv (Dir 2003:172) .covvvvevveeeereerrirererererereenes 139

SOU 2004:40






Forkortningar och begrepp

BoU
BVL

dir.

Direktivet om bedém-
ning av vissa planers
och programs milj6-
paverkan

Direktivet om frim-
jande av el produce-
rad frin férnybara
energikillor pd den
inre marknaden for el

Europakonventionen

Férordningen om hus-
hallning med mark-
och vattenomriden

Forvaltningsprocess-
lagen

Kommunallagen
KU

Bostadsutskottet

Lag (1994:847) om tekniska egenskaps-
krav pd byggnadsverk, m.m.

Direktiv

Europaparlamentets och ridets direktiv
2001/42/EG av den 27 juni 2001 om be-
démning av vissa planers och programs
miljopaverkan (iven kallat SEA-direktivet
eller SMB-direktivet)

Europaparlamentets och ridets direktiv
2001/77/EG av den 27 september 2001 om
frimjande av el producerad frin férnybara
energikillor pd den inre marknaden for el

Europeiska konventionen den 4 november
1950 angdende skydd fér de minskliga rit-
tigheterna och de grundliggande frihe-
terna, som giller som svensk lag enligt la-
gen (1994:1219) om den europeiska kon-
ventionen angdende skydd fér de minsk-
liga rittigheterna och grundliggande fri-
heterna

Férordning (1998:896)om hushillning
med mark- och vattenomriden m.m.

Férvaltningsprocesslag (1971:291)

Kommunallag (1991:900)

Konstitutionsutskottet
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Lag om byggande

av jarnvig

Lagen om rittsprov-
ning av vissa férvalt-
ningsbeslut

Miljobalken
Miljsbalkskommittén

Natura 2000-omride

PBL
prop.
rskr.

SES
SOU
VA-mil
Viglagen

Lista 6ver begrepp

Blandade m3l

12
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Lag (1995:1649) om byggande av jirnvig

Lag (1988:205) om rittsprévning av vis-
sa forvaltningsbeslut

Miljsbalk (1998:808)

Den parlamentariskt sammansatta kom-
mitté som har i uppdrag att utvirdera till-
limpningen av miljébalken och limna for-

slag  till noédvindiga reformer (dir.
1999:109)

Omride som ingdr i ett europeiskt ekolo-
giskt nit av sirskilda bevarandeomriden
med stéd av riddets direktiv 79/409/EEG
av den 2 april 1979 om bevarande av vilda
faglar (det s.k. figeldirektivet) och av ri-
dets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj
1992 om bevarande av livsmiljéer samt vil-
da djur och vixter (det s.k. habitatdi-
rektivet)

Plan- och bygglag (1987:10)
Proposition
Riksdagsskrivelse

Svensk férfattningssamling
Statens offentliga utredningar
Mal frin Statens VA-nimnd
Viglag (1971:948)

Blandade ma3l kallades mil, frimst 6ver-
klagade beslut om bygglov utanfér de-
taljplan, dir verprévning tidigare kunde
ske bdde hos regeringen och i forvalt-
ningsdomstol. Regeringen éverprévade
beslutet 1 den del det avsdg prévning en-



SOU 2004:40 Forkortningar och begrepp

ligt 2 kap. PBL, de s.k. allmidnna intres-
sena som skall beaktas vid planliggning
och lokalisering av bebyggelse m.m., och
forvaltningsdomstolarna prévade 6vriga
delar av beslutet, framfér allt prévning
enligt 3 kap. PBL, dvs. krav pd byggnader

m.m.

Forvaltningsbesvir Overprévning av sivil limplighetsfrigor
som rittsfrigor. Enligt huvudregeln sker
dverprovningen i linsritt 1 forsta instans.
Direfter kan beslutet éverklagas till
kammarritt och slutligen till Regerings-
ritten. Det férekommer att linsstyrelsen
ingdr i instanskedjan, t.ex. vid 6verkla-
ganden av beslut om bygglov enligt PBL.
Den 6verprévande myndigheten kan sit-
ta ett nytt beslut 1 det 6verklagade be-
slutets stille. Utrymmet for dndring
styrs av vad som prévats i underliggande
instans (instansordningsprincipen). Det
finns krav pd provningstillstdnd for
provning i sak 1 kammarritten och Re-
geringsritten.

Laglighetsprévning Kallades tidigare kommunalbesvir. Over-
provningens omfattning regleras i
10 kap. 8 § kommunallagen (1991:900)
och avser framféor allt formella frigor, s3-
som om beslutet tillkommit i laga ord-
ning eller om kommunfullmiktige
overskridit sina befogenheter. Beslutet
overklagas frin kommun till linsritt,
direfter till kammarritt och Regerings-
ritten. Det finns krav pd prévningstill-
stdnd for provning i sak 1 kammarritt
och Regeringsritten. Domstolen kan en-
dast faststilla eller upphiva det éverkla-
gade beslutet.

13
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Rittsprévning

Sirskilda férvaltnings-
besvir

14
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Lagen (1988:205) om rittsprévning av
vissa forvaltningsbeslut. Tillkom for att
garantera att Sverige uppfyllde sina dta-
ganden enligt artikel 6 (1) 1 Europa-
konventionen avseende ritt till dom-
stolsprévning av tvister om” civila rittig-
heter och skyldigheter”. Ansékan om
rittsprovning kan goras inom tre mina-
der frin dagen for beslutet. En ansékan
om rittsprévning hindrar inte att det be-
slut som klandras verkstills. Préovningen
avser om beslutet strider mot ndgon
rittsregel pd det sitt som s6kanden angi-
vit eller som 1 6vrigt klart framgar av om-
stindigheterna i drendet. Enligt lagmo-
tiven kan, utéver férenligheten med gil-
lande ritt, sidant som faktabedémning,
bevisvirdering och ett besluts férenlighet
med regeringsformens krav pa saklighet
och opartiskhet omfattas av prévningen
(prop. 1987/88:69 s. 23 och 234). Re-
geringsritten kan endast faststilla eller
upphiva det prévade beslutet.

S4 kallade sirskilda férvaltningsbesvir
ir en sirskild form av férvaltningsbesvir
dir sdvil limplighetsfrigor som ritts-
frigor kan &verprovas. Till skillnad frén
ordinira f6rvaltningsbesvir idr det reger-
ingen som overprovar linsstyrelsens be-
slut och inte linsritten. En annan skill-
nad ir att regeringen endast kan faststilla
eller upphiva beslutet om inte kommu-
nen medger dndring eller indringen en-
dast har ringa betydelse.



Sammanfattning

PBL-kommittén har i uppdrag att géra en samlad 6versyn av plan-
och bygglagstiftningen. I uppdraget ingdr bland annat att se 6ver de
olika planformer som finns i plan- och bygglagen (PBL), behandla
frigor som rér kvalitet och héllbarhet i byggande och férvaltning
samt samordningen mellan PBL och annan lagstiftning. Uppdraget
som helhet skall redovisas senast vid utgingen av 2004. Detta del-
betinkande behandlar principerna fér en framtida prévningsorgani-
sation och tar samtidigt upp mojligheterna till 6kad samordning
mellan PBL och miljobalken. Nir det giller frigorna som rér sam-
ordningen mellan miljobalken och PBL har PBL-kommittén sam-
arbetat med Miljobalkskommittén. Samtidigt som PBL-kommittén
limnar detta delbetinkande limnar Miljobalkskommittén sitt del-
betinkande Alternativ fér miljobalkens prévningsorganisation
(SOU 2004:38) som innehdller principforslag om miljobalkens
provningsorganisation. De delar av kommittéernas betinkanden
som giller samordning av miljébalken och PBL har utarbetats ge-
mensamt och ir likalydande (kapitel 7 och kapitel 8, exkl. 8.3, i
detta betinkande och kapitel 7 i Miljébalkskommitténs betinkan-
de).

Malsattningar fér en andrad prévningsorganisation

Malsittningarna for en dndrad prévningsorganisation dr bla. att
skapa en effektiv hantering som héller hog kvalitet och som innebir
ett enkelt och 6verskddligt system fér kommuner, myndigheter,
niringsliv och enskilda.
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Dagens instansordnings- och dverprévningssystem

I dagsliget styrs instansordningen och éverprévningens omfattning
av vilka typer av beslut som fattas. Vissa beslut har karaktiren av
riktlinjer, framforallt beslut avseende &versiktsplaner, och dessa
dverprovas enligt bestimmelserna om laglighetsprévning. Kommu-
nens beslut 6verklagas till linsritt. Linsrittens avgoérande kan
sedan 6verklagas till kammarritt och direfter till Regeringsritten. I
bide kammarritten och Regeringsritten krivs att prévningstill-
stdnd meddelas f6r att milet skall provas 1 sak.

De flesta beslut som fattas med st6d av PBL innebir myndig-
hetsutévning och féljer di den prévningsordning som giller for
forvaltningsbesvir. Overprévning av detaljplaner sker genom en
speciell form av férvaltningsbesvir. Det innebir bl.a. att kommu-
nens beslut 6verklagas till linsstyrelsen och direfter till regeringen.
For att tllgodose ritten till domstolsprévning enligt Europakon-
ventionen nir det giller beslut om detaljplaner finns det en méjlig-
het att anséka om rittsprévning hos Regeringsritten. Bland de
dvriga besluten enligt PBL som féljer provningsordningen for for-
valtningsbesvir ir éverklagande av bygglov vanligast. Dessa beslut
kan dverprovas i fyra instanser, varav tv pd linsniva, forst 1 linssty-
relserna och sedan i linsritterna. Direfter finns det mojlighet att
overklaga till kammarritt och slutligen till Regeringsritten. I bida
instanserna krivs att provningstillstdnd meddelas for att mélet skall
provas i sak.

Tankarna pa en samlad instansordning &r inte nya

Frigan om limplig instansordning f6r éverprévning av PBL-dren-
den har utretts tidigare utan att det lett till ndgra storre férind-
ringar. Det har i bérjan av 1990-talet funnits tankar pd att inritta en
sirskild nimnd for éverprévning av PBL-irenden. Nimnden skulle
f4 en sammansittning s& att den skulle kunna jimstillas med en
domstol. T mitten av 1990-talet fanns iven férslag om en samord-
nad éverprévning av PBL- och miljéirenden. En foérindring i PBL
som genomfdrdes s sent som den 1 juli 2003 innebir att regering-
en numera inte provar 6verklaganden avseende lov, dvs. bygglov,
rivningslov och marklov, utan prévningen sker i sin helhet 1 all-
minna férvaltningsdomstolar.

16
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Problem som ror PBL-drenden och ger anledning till
forandringar

Dagens instansordningssystem fér PBL-irenden har kritiserats pd
flera punkter. Det finns sedan 1980-talet en allmin strivan att
overklagandeirendena hos regeringen skall bli firre, vilket bl.a. ger
anledning att se 6ver méjligheterna att ytterligare minska antalet
PBL-irenden som regeringen handligger. Det ir ocksi angeliget
att avskaffa ordningen med den dubbla éverprévningen pa linsniva.
Det sviroverskddliga systemet for dverprévningar 1 PBL-drenden
och de l&nga instanskedjorna upplevs som problem, sirskilt ur ett
medborgarperspektiv.

Linga handliggningstider, oklarheter nir det giller &verprov-
ningens omfattning och ritten att komma till tals i processerna ir
andra problem som har pitalats och som har viss koppling till in-
stansordningen. Dessa frigor behandlas emellertid inte i detta del-
betinkande utan forst i slutbetinkandet.

For att komma till ritta med de problem som aktualiserats och
som hoér samman med prévningsorganisationen behdver organisa-
tionen forindras. PBL-kommittén har funnit det intressant att
overviga olika alternativ nir det giller préovningsorganisationer och
har valt att redovisa tvd modeller mer utférligt. Den ena modellen
innebir att 6verprovningen f6r PBL- och miljobalksirenden sam-
ordnas genom att dverprévningen sker 1 linsstyrelser, utbyggda
miljddomstolar och med Miljééverdomstolen 1 utbyggd form som
sista instans (miljddomstolsalternativet). Den andra modellen inne-
bir att allminna forvaltningsdomstolar dven fortsittningsvis skall
avgora PBL-irenden, men linsstyrelserna skall di inte lingre ingd i
instanskedjan (férvaltningsdomstolsalternativet).
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Modell 1 Modell 2
Miljsdomstolsalternativet Férvaltningsdomstolsalternativet
Miljééverdomstolen Regeringsratten
(krav pa prévningstillstand) (krav pa prévningstillstand)
Miljddomstol Kammarritt
(krav pa provningstillstand)

Linsstyrelse

Miljobalkskommitténs och PBL-kommitténs syn pa en
samordning mellan PBL och miljébalken

Miljsbalken och PBL har hittills utvecklats parallellt. De kopplas
samman genom vissa bestimmelser, t.ex. 3 och 4 kap. miljobalken,
de s.k. hushdllningsbestimmelserna. EG-ritten har gjort att kopp-
lingarna blivit fler och utvecklingen inom EG-ritten kan antas leda
till att behovet av samordning 6kar.

De flesta dtgirder som skall prévas enligt PBL kriver inte nigon
provning enligt miljobalken. I ménga fall provas emellertid samma
dtgirder eller verksamheter enligt bdda lagarna. Det uppkommer 1
sidana fall olika slag av praktiska samordningsproblem som det ir
angeliget att behandla. En effekt av uppdelningen mellan miljs-
balken och PBL ir att vissa frigor prévas dubbelt medan andra inte
provas i tillricklig omfattning enligt ngon av lagarna. Uppdel-
ningen och krav pi flera oberoende prévningar skapar en osikerhet
for sdvil beslutsfattare som enskilda. Ett bygglov ger exempelvis
ingen garanti for att en avsedd verksamhet kan bedrivas eftersom
det ocksa kan krivas tillstind enligt miljobalken och vice versa.
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Stravan bor vara att successivt 6ka samordningen

Miljébalkskommittén och PBL-kommittén har gjort bedémningen
att starka skil talar for att man bor striva efter att successivt oka
samordningen mellan miljébalken och PBL i syfte att {4 en mer
indamdlsenlig och enhetlig tillimpning i sak. Forfarandet bor sd
lingt méjligt vara samlat och enkelt, snabbt och smidigt, samtidigt
som kraven pi rittssikerhet och demokratiskt inflytande bor till-
godoses. Med en mera samordnad prévning bor méjligheterna 6ka
att forenkla prévningsforfarandet 1 dess helhet for bide enskilda
och myndigheter.

Kommittéernas uppfattning ir att bdda systemen kan gynnas av
en sidan samordning. Genom 6kad samverkan kan férstielsen for
de olika systemens uppbyggnad 6ka samtidigt som onédig dub-
blerad hantering kan, dtminstone pa sikt, undvikas.

Komplexa samordningsproblem talar for stegvisa reformer

Det ir emellertid inte méjligt att nu binda sig fér hur ldngt sam-
ordningen bér drivas. De svirigheter som méter vid en samordning
av regelverken gor att det kommer att krivas noggranna 6vervi-
ganden inom de skilda omrdden som kan bli aktuella att samordna.
Det ir dirfor viktigt att forindringar inte genomfors f6r snabbt.
Stegvisa reformer ir dirfér att foredra.

Ett forsta steg bor vara en samordnad instansordning for
overprovning

En strategisk friga som kan vara limplig att 16sa i1 ett forsta skede
ir att samordna instansordningen f6r PBL- och miljébalksirenden.
En samordnad instansordning innebir inte ett stillningstagande till
framtida samordning, men kan ge en grund fér det fortsatta sam-
ordningsarbetet.
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Miljobalkskommitténs och PBL-kommitténs gemensamma
forslag till framtida provningsorganisation

Miljobalkskommittén och PBL-kommittén har funnit att en sam-
ordnad &verprévning av miljébalks- och PBL-drenden i utbyggda
miljddomstolar kan vara ett foérsta samordningssteg (miljddom-
stolsalternativet). I instanskedjan fér PBL-irenden kommer d&
linsstyrelserna att ingd i en sddan modell och Miljééverdomstolen,
1 en utbyggd form, bli sista instans. De PBL-drenden som bér
kunna 6verprévas 1 dessa domstolar dr i vart fall i ett forsta skede
de PBL-drenden som i dag dverprévas 1 allminna férvaltningsdom-
stolar som férvaltningsbesvir, dvs. framfor allt bygglov och fore-
ligganden samt ansékan om uttag av tilliggsavgift som i dag gors
hos linsritt. De &verklagade planirenden som i dag prévas av
regeringen skulle ocksd kunna tas om hand av den foreslagna nya
samordnade prévningsorganisationen. Nagot stallmngstagande 1
frigan om dessa planirenden behéver emellertid inte tas nu. PBL-
kommittén anser att frigan om den framtida éverprévningen av
dessa drenden bor 6vervigas ytterligare innan slutligt stillnings-
tagande sker. De PBL-beslut som &verprévas enligt bestim-
melserna om laglighetsprévning, bla. beslut avseende 6versikts-
plan, boér ocksd fortsittningsvis handliggas i forvaltnings-
domstolarna.

Med en 16sning av detta slag kan hanteringen av PBL-irenden i
domstol koncentreras, eftersom miljddomstolarna endast ir 5 till
antalet, mot de 23 linsritter som i dag handligger drendena. Miljs-
domstolarna skulle f3 i princip ett dubblerat mélantal men samti-
digt troligen bittre mojligheter att prioritera handliggningen av
PBL-irenden in linsritterna. Forutsittningarna fér en enhetlig
praxis i sddana frigor som kommer upp bade enligt mlljobalken och
PBL skulle 6ka genom att éverprévningen samlas 1 samma instans-
kedja. Instanskedjan skulle dessutom bli kortare in i dag for det
stora flertalet PBL-irenden, dvs. byggloven. Dagens miljodom-
stolsorganisation ir emellertid inte i alla avseenden anpassad till de
krav som stills pd en organisation f6r prévning av PBL-irenden.
Det ir dirfér nodvindigt att, vid en reform enligt denna modell,
overviga domkretsindelningen, namnbyte pd domstolarna och
vilket kompetenstillskott som kan behévas i de utbyggda miljo-
domstolarna och 1 Miljééverdomstolen.
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Overprovning i forvaltningsdomstol utan dverprovning i
lansstyrelse — ett tankbart alternativ enligt PBL-kommittén

PBL-kommittén har utéver den modell som innebir en éverprov-
ning 1 miljodomstolar &vervigt olika alternativ for att korta
instanskedjan fér PBL-drenden, men valt att redovisa endast ett av
dessa mer utforligt. Den modell som redovisas innebir en fortsatt
dverprovning 1 forvaltningsdomstolar men instanskedjan kortas
genom att linsstyrelserna tas bort som &verprévningsinstanser
(térvaltningsdomstolsalternativet).

En sidan 16sning skulle innebira att man kan sikra domstols-
provning 1 ett tidigare skede dn 1 nuliget for det stora flertalet mal,
dvs. framférallt byggloven. En fortsatt éverprévning av PBL-idren-
den i de allminna férvaltningsdomstolarna skulle ocksd stimma vil
overens med den generella ordningen att myndlgheters beslut
overprovas 1 dessa domstolar. En sidan proévningsorganisation
skulle dessutom ge en storre spridning éver landet in miljddom-
stolsalternativet.

En jamférelse mellan alternativen

De bida alternativa modellerna kan tillgodose olika krav pd prov-
ningar som kan stillas ur ett PBL-perspektiv. I miljddomstolsalter-
nativet dppnar man fér mojligheten till en mer lingtgiende sam-
ordning av miljébalken och PBL utan att man fér den skull behéver
ta stillning till hur lingt samordningen bor drivas vidare. I férvalt-
ningsdomstolsalternativet fir man 1 stillet fortsittningsvis arbeta
utifrdn ett antagande om att utvecklingen fir ske parallellt, men
samtidigt striva efter att onddigt dubblerad handliggning undviks.
Eftersom en 6kad samordning av miljébalken och PBL ir efter-
strivansvird och ett forsta steg i en sddan samordning bér vara en
samordnad éverprévning och denna méjliggors endast 1 miljgdom-
stolsalternativet kan detta alternativ enligt PBL-kommittén anses
vara nigot mer fordelaktigt in férvaltningsdomstolsalternativet.
Valet av l6sning ir inte givet och dirfér anser PBL-kommittén att
en remissbehandling bor foéregd det slutliga stillningstagandet i
frdga om limplig instansordning fér PBL-4renden.
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Konsekvenser av de olika modellerna

Oavsett vilken av modellerna som viljs — miljddomstolsalternativet
med linsstyrelserna kvar som prévningsinstanser eller férvalt-
ningsdomstolsalternativet utan linsstyrelserna i instanskedjan — blir
det en instans mindre for det stora flertalet PBL-beslut som &ver-
klagas, i huvudsak bygglov. Dirmed bor ocksd den totala hand-
liggningstiden for dessa drenden minska.

En overforing av 6verprévningen av de aktuella PBL-irendena
till miljddomstolarna kommer troligen att ge en geografisk foérdel-
ning motsvarande dagens och dirmed en ojimn férdelning 6ver
landet. Det innebir att Stockholms tingsritt kommer att 3 den
storsta delen mal, troligen en tredjedel av det totala antalet. Umed
och Ostersunds tingsritter kan antas komma att dela p en tiondel
av mélen medan Vixj6 och Vinersborgs tingsritter delar pa resten.
Fordelningen behéver ses 6ver 1 samband eventuella fortsatta dver-
viganden avseende denna modell.
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1.

PBL-kommitténs uppdrag och
samarbetet med
Miljobalkskommittén

1 PBL-kommitténs uppdrag och arbetets upplagg

PBL-kommittén har i uppdrag att géra en samlad 6versyn av plan-
och bygglagstiftningen (dir. 2002:50 och 2003:172). Férslag som
kommittén limnar skall frimja en héllbar utveckling. Kommittén
skall behandla frigor som rér samordning mellan plan- och bygg-
lagen (1987:10, PBL) och miljébalken m.fl. lagar. Kommittén skall
ocksd behandla frigor om

regional samverkan,

oversiktlig planering,

detaljplaner m.m.,

kvalitet och héllbarhet 1 byggande och férvaltning,

kopplingen mellan PBL och lagen (1994:847) om tekniska
egenskapskrav pd byggnadsverk (BVL),

beslutsprocessen inklusive instansordningen samt
sanktionssystemet.

Genom tilliggsdirektiv har kommittén fitt 1 uppdrag att utreda
moijligheten att stilla krav pd fastighetsigare att inritta utrymmen
for killsortering.

For arbetet har uppstillts tre 6vergripande mél. Dessa ir att

stirka plan- och bygglagstiftningen som ett instrument fér
hallbar utveckling,

utveckla plan- och bygglagstiftningen s3 att den, mot bakgrund
av de senaste drens samhillsférindringar, fir en utformning
som skapar bittre férutsittningar for en god miljé, byggande
av bostider, etablering av handel och évrigt niringsliv liksom
for annat samhillsbyggande samt
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e utveckla plan- och bygglagstiftningen s8 att den bittre tillgodo-
ser kraven pd en effektiv beslutsprocess samtidigt som kraven
pd rittssikerhet och medborgerligt inflytande kan sikerstillas
och utvecklas.

I direktiven pekar man sirskilt pd behovet av en bredare genom-
gdng av frigan om samordning mellan PBL och miljébalken. S&
laingt som mojligt bor resultatet av pdgdende Sversyn av miljo-
balken beaktas.

Kommitténs bida direktiv dterfinns som bilaga 1 och 2.

I direktiven har uppstillts krav pd delredovisningar. Den férsta
skedde vid halvirsskiftet 2003 di kommittén 1 delbetinkandet
Miljébedémningar avseende vissa planer och program redovisade
forslag till hur ett EG-direktiv som rér bedémningar avseende vissa
planers och programs miljépdverkan, det s.k. SMB-direktivet,
skulle inférlivas 1 svensk lagstiftning (SOU 2003:70). Vid samma
tidpunkt redovisade kommittén en rapport som ror ett annat EG-
direktiv som behandlar frimjande av el producerad frin férnybara
energikillor pd den inre marknaden fér el. Rapporten har titeln
Frimjande av el producerad frin férnybara energikillor — En utvir-
dering med koppling till PBL och férslag till fortsatt arbete.

I detta delbetinkande redovisas forslag till effektiviseringar av
beslutsprocessen 1 den del det avser principer fér en framtida
instansordning och fér en 6kad samordning mellan PBL och miljé-
balken. Ovriga delar av kommitténs uppdrag kommer att redovisas
i slutbetinkandet.

Till kommittén har knutits tvd expertgrupper. Den ena bestir av
foretridare for Boverket, linsstyrelserna och Svenska Kommun-
férbundet. Den andra expertgruppen bestdr av foretridare for dtta
berdrda departement. Den férstnimnda expertgruppen har triffat
ledaméterna vid ett tillfille. I vrigt har kontakterna skett genom
att experterna har triffat ordféranden och sekretariatet.

Vid sidan om expertgrupperna har det skapats tvd referens-
grupper med representanter fér myndigheter och organisationer.
Den ena gruppen bestdr av representanter som ir berérda av den
del av uppdraget som avser 6versyn av plansystemet och den andra
gruppen av de som ir berdrda av arbetet avseende byggfrigorna.
Dessutom har kommittén ordnat seminarier kring skilda teman,
t.ex. oversiktsplanering i smd kommuner och tillginglighet. Vid
dessa seminarier har sirskilt berérda bjudits in. P4 detta sitt har
kommittén forsoke verka for en 6ppenhet och genom brett delta-
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gande skapa utrymme f6r minga att medverka och fi mojlighet att
paverka det pigiende arbetet.

Kommittén har ocksd verkat f6r dppenhet genom att l6pande
ligga ut information avseende bl.a. pigiende arbete och anteck-
ningar frin genomférda seminarier pid kommitténs hemsida,
www.sou.gov.se/pbl.

Detta delbetinkande ir endast en del 1 det pdgdende arbetet och
den samlade redovisningen kommer att ske i kommitténs slutbe-
tinkande.

1.2 PBL-kommitténs och Miljobalkskommitténs
uppdrag att effektivisera beslutsprocessen

Bide Miljobalkskommittén och PBL-kommittén har i uppdrag att
limna férslag till effektiviseringar av beslutsprocessen och i sam-
band med detta se dver instansordningarna. Enligt bida kommit-
téernas direktiv bor en framtida instansordning utformas med firre
instanser och med inriktning att skapa en bide effektiv och ritts-
siker provning. Kommittéerna har i berérda delar samordnat sitt
arbete 1 friga om tinkbara alternativ for en framtida instansord-
ning.

Det finns ett par skillnader mellan de bida kommittéernas upp-
drag nir det giller forslag till effektiviseringar som bér nimnas i
detta sammanhang.

Miljsbalkskommittén skall verviga olika alternativa prévnings-
system som utgdr frin att tillstdndsprévningen i férsta instans sker
1 administrativa tillstindsmyndigheter. Férslag till dndringar 1
provningsorganisationen skall syfta till en renodling av domstolar-
nas roll till att huvudsakligen avse 6verprévning och att avgora
tvister mellan enskilda eller mellan enskilda och det allminna.
Kommittén skall senast den 31 mars 2004 redovisa alternativa
provningsorganisationer som kan ligga till grund fér det fortsatta
utredningsarbetet.

PBL-kommitténs uppdrag omfattar utdver att se ver instans-
ordningen att utreda om det finns skil och méjlighet att pd ett
tydligare sitt uttrycka den kommunala handlingsfriheten, att for-
tydliga de materiella reglerna i plan- och bygglagen samt 6verviga
om grunderna fér 6verprévningen kan preciseras. Oversynen bor
ocksd omfatta reglerna om vilka som skall horas fére beslut och
vilka som skall kunna 6verklaga. En strivan skall vara att man si
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laingt som méojligt bér undvika att samma friga provas flera gdnger
under den samlade processen av beslut rérande planer, bygglov och
olika genomférandefrigor. Det dr samtidigt nédvindigt att de som
paverkas av beslut har mojlighet att framféra synpunkter och att
overklaga beslut vid de tillfillen frigor som berér dem avgors.
PBL-kommittén har genom tilliggsdirektiv fatt forlingd tid till den
31 mars 2004 for att redovisa tinkbara alternativ fér en framtida
instansordning for overklagande. Ovriga delar skall redovisas i
slutbetinkandet, men en ligesrapport skall ges in till regeringen
senast den 30 juni 2004.

For PBL-kommitténs del dr det primira uppdraget siledes att
redovisa tinkbara alternativ for att korta instanskedjan vid 6ver-
provning samt att se dver dverprovningens omfattning och kretsen
taleberittigade. Fér Miljobalkskommitténs del handlar det framfér
allt om att renodla domstolsprévningen genom att ldta all till-
stdndsprovning 1 forsta instans ske i administrativa tillstdindsmyn-
digheter. I Miljobalkskommitténs direktiv anges att en sirskild
friga att 6verviga ir om man bor striva efter en framtida samord-
ning av instansordningen i drenden enligt miljébalken och drenden
enligt annan lagstiftning, till exempel PBL. PBL-kommittén har
enligt direktiven att 6verviga och redovisa vilka lagstiftnings-
dtgirder som behovs for att uppnd en sd effektiv och smidig sam-
ordning som méjligt mellan PBL och miljébalken m.fl. lagar. Mot
bakgrund av dessa uppdrag har PBL-kommittén funnit att det 1
samband med 6verviganden avseende limplig framtida prévnings-
organisation ir virdefullt att inledningsvis belysa vilka problem och
utvecklingsomriden som kan finnas nir det giller kopplingarna
mellan miljébalken och PBL. Denna analys kan sedan utgéra grund
fér beddmningar av om en samordnad instansordning kan med-
verka till att minska problemen och om instansordningen kan ha
betydelse for de framtida utvecklingsméjligheterna.

1.3 Samarbetet mellan Miljébalkskommittén och PBL-
kommittén

PBL-kommitténs direktiv pekar pd behovet av samordning av
miljobalken och PBL. I uppdraget uppges att i denna del av arbetet
skall PBL-kommittén samrida med Miljobalkskommittén. Genom
tilliggsdirektiv till Miljobalkskommittén som gavs i maj 2003 fick
Miljobalkskommittén i uppdrag att se &ver prévningsorganisa-
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tionen och att samrida med PBL-kommittén 1 dessa delar. Upp-
dragsgivaren har siledes redan i1 de givna direktiven pekat pd
behovet av samordning mellan kommittéerna.

En utredning om en samordning mellan bestimmelserna i miljé-
balken och PBL, inklusive instansordningen, rymmer flera olika
frigor. Den friga som pekas ut i Miljébalkskommitténs direktiv rér
samordning av instansordningen. Direktiven till PBL-kommittén
pekar mera allmint ut samordningsfrigor som rér miljébalken och
PBL. Med instansordningen avses bdde de kommuner och myndig-
heter som provar drenden 1 férsta instans och de myndigheter och
domstolar som prévar verklagade drenden. Méjligheterna till sam-
ordning mellan lagstiftningarna ir begrinsade 1 de delar som rér
forstainstansprovningen eftersom kommittéernas direktiv inte ger
utrymme for en fullstindig omliggning av prévningsorganisa-
tionerna i dessa delar. Det ir inte heller aktuellt att i grunden for-
indra det kommunala beslutsfattande som utgdr en grundpelare i
PBL. P4 samma sitt saknas det foérutsittningar att l3ta all ll-
stindsprovning enligt miljébalken ske hos kommunerna. Trots
dessa begrinsningar bor det undersékas om delar av férstainstans-
provningen kan bli féremél f6r samordningsitgirder.

For att klargéra behovet av samordning av regelverken och
inleda diskussioner om tinkbar utveckling anordnade Miljobalks-
kommittén och PBL-kommittén ett gemensamt kommittémote
den 15 oktober 2003. Métet visade att kommittéerna har ett ge-
mensamt intresse av att samverka nir det giller samordnings-
frigorna och att se éver mojligheterna att samordna instansord-
ningen. Detta ledde till att PBL-kommittén gick in med en begiran
om férlingd tid f6r redovisningen av forslag till effektiviseringar av
beslutsprocessen. For att mojliggora samordning med Miljobalks-
kommittén i den del av uppdraget som avser instansordningen
begirdes forlingning si att redovisningstidpunkten skulle bli den-
samma som fér Miljobalkskommittén. Férlingningen beviljades i
tilliggsdirektiv, dir. 2003:172.

Frigorna som rér den framtida instansordningen har direfter
diskuterats 1 respektive kommitté. PBL-kommittén och Miljs-
balkskommittén har ocksd haft ett gemensamt mote den
25 februari 2004 for att diskutera behovet av samordning mellan
miljébalken och PBL, inkl. prévningsorganisationen.

PBL-kommittén och Miljobalkskommittén har efter gemen-
samma Overviganden bedémt att en framtida samordning av
instansordningen i drenden enligt miljobalken och PBL bér efter-
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strivas. Kommittéerna har tagit fram ett gemensamt férslag till ny
provningsorganisation som innebir en samordnad éverprévning i
linsstyrelser — miljodomstolar — Miljoéverdomstolen  (miljodom-
stolsalternativet). PBL-kommittén har ocksd ¢vervigt andra prov-
ningsorganisationer och funnit att en alternativ modell ir intressant
att redovisa lite mer utforligt i detta delbetinkande. Denna innebir
att de beslut som i dag éverprévas 1 forvaltningsdomstolarna fort-
sittningsvis skall 6verprovas direkt i linsritt efter 6verklagande.
Direfter skall besluten kunna 6verklagas till kammarritt och
Regeringsritten, dvs. linsstyrelserna skall enligt detta férslag inte
lingre ingd i instanskedjan (forvaltningsdomstolsalternativet).

Modell 1 Modell 2
Miljsdomstolsalternativet Foérvaltningsdomstolsalternativet
Miljo6verdomstolen Regeringsratten
(krav pa prévningstillstand) (krav pa prévningstillstand)
Miljédomstol Kammarritt
(krav pa provningstillstand)

Lansstyrelse

Bida férslagen ir tinkta att bli f6remal f6r remissbehandling. Efter
avslutad remissomging har regeringen for avsikt att dterkomma till
Miljobalkskommittén och PBL-kommittén med sirskilda direktiv
for den slutliga behandlingen av frigan om instansordning.

Kommittéerna har framfér allt praktiska skil valt att ligga fram
var sitt betinkande om prévningsorganisationen. For att gora det
enklare att ta del av utredningarna i de delar som rér den framtida
provningsorganisationen och samordningen av miljébalken och
PBL har Miljobalkskommittén valt att presentera utredningen om
prévningsorganisationen 1 ett separat betinkande. De avsnitt som
ir gemensamma fér PBL-kommittén och Miljobalkskommittén
finns i detta delbetinkande i kapitel 7 och 8 (exkl. 8.3).
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2 Malsattningar for en dndrad
provningsorganisation

Malsittningarna for en dndrad prévningsorganisation dr bla. att
skapa en snabb, effektiv och rittssiker hantering som hiller hog
kvalitet och som innebir ett verskddligt system for medborgarna.

2.1 Principer fér en ny prévningsorganisation

Det ir inte sjilvklart att enbart en férindring av en prévningsorga-
nisation leder till effektiviseringar av drendehanteringen. Olika 16s-
ningar kan leda till olika resultat och det ir viktigt att klargora vad
det dr man strivar emot nir man har f6r avsikt att indra de nu-
varande ordningarna. Vilken lésning som ir mest férdelaktig ir
beroende av flera faktorer och alla kanske inte ir méjliga att uppnd
med en enda l6sning.

I diskussionen om framtida prévningsorganisation kan féljande
kriterier diskuteras for att {8 en lingsiktigt hillbar organisation:

e en snabb hantering av drenden och mél samt avgéranden som
hiller hog kvalitet,

e hog kompetens hos de provningsinstanser som avgor drendena
och milen,

e uppfyllande av Europakonventionens, numera svensk lags, krav
pa ritt till domstolsprévning,

e ett system som i storre utstrickning ir forutsebart for den en-
skilde och allminheten,

e en acceptabel tillginglighet till éverprévande myndighet for
parter och andra berorda,

o en effektiv anvindning av avsatta medel och

e en kort instanskedja.
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I det foljande utvecklas tankarna bakom ndgra av dessa malsitt-
ningar.

2.1.1 Provningsmyndigheterna skall ha hég kompetens

For att drendena skall kunna avgoras pd ett snabbt och effektivt
sitt miste kompetensen vara hég vid sdvil {érstainstansprévningen
som overprovningen. Prévningarna som sker med stdd av PBL ir
av olika slag. Det handlar bl.a. om att faststilla inneh8ll i planer och
att ge lov till byggande av olika slag. For att handligga drendena
krivs att bdde beslutsmyndigheter och éverprévande myndigheter
har goda kunskaper avseende bl.a. samhillsplanering, miljéfrigor,
byggteknik och juridiska frigor.

Forstainstansprévningen och éverprévningen skall ske av myn-
digheter som har den kompetens som behovs for de uppgifter som
skall utféras. Uppgifterna att 6verpréva beslut skall fordelas pa ett
indamilsenligt sitt. De myndigheter som ir mest limpade fér en
uppgift bér ha hand om prévningen.

2.1.2 Provningen skall vara snabb, effektiv och rattssaker

PBL stiller i flera avseenden krav pd planering och lovgivning avse-
ende olika slags verksamheter och &tgirder. Flera instrument till-
handahills f6r att skapa forutsittningar for en hillbar samhillsut-
veckling. Det handlar om att genom planer ange foérutsittningar
och villkor f6r utvecklingen samt ramar fér mark- och vattenan-
vindningen. Genom bygglov prévas och efter bygganmilan kon-
trolleras att byggandet sker i enlighet med de villkor som giller.
Till planeringen hér att bedoma de miljékonsekvenser som kan bli
foljden av ett genomférande av planeringen. Det handlar till stor
del om myndighetsutévning mot enskilda, dir myndigheterna
provar om verksamheterna dr godtagbara utifrdn framfor allt PBL:s
krav.

Planeringen och lovgivningen ir minga ginger komplicerad och
tidskrivande. Byggherren, myndigheterna och allminheten stiller
olika krav pid provningen utifrdn sina intressen. Allminna och
enskilda intressen stir ofta mot varandra. Onskem3l om exploate-
ring av mark- och vattenomriden stir ibland mot intresset av att
bevara en god miljé och skydda minniskors hilsa.
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En lovprévning utgér myndighetsutévning som har stor bety-
delse for den enskilde fastighetsigaren eller verksamhetsutdvaren.
Prévningen kan ocksd ha betydelse for en storre krets berérda, t.ex.
bostadsbyggande av stérre omfattning eller ett byggnadsprojekt
som har stor omgivningspaverkan.

Kraven pd prévningssystemet kan variera beroende pd vems in-
tressen som skall skyddas. Ett beslut kan ha mycket stor betydelse
inte bara for byggherren utan ocksd fér grannar och andra berérda.
Det ir dirfér mycket viktigt att det finns férutsittningar f6r en
snabb och korrekt hantering av irendena oavsett om det giller
framtagande av planer eller bygglov. Handliggningstiderna fir inte
vara orimligt ldnga. Myndigheternas krav pd underlag skall vara
relevanta och s& l8ngt méjligt framstillas 1 ett sammanhang. Det ir
ocksd viktigt att provningen ir rittssiker, bland annat 1 den
meningen att besluten fattas av myndigheter med god kompetens
och tillricklig grad av sjilvstindighet. Ett annat krav, som kanske
frimst ror utformningen av rittsreglerna, ir att rittstillimpningen
skall vara f6rutsebar. Enkelt uttryckt kan mélet sigas vara att prov-
ningen av drenden skall vara snabb, rittssiker och resultera i
avgéranden av hog kvalitet oavsett om det dr friga om beslutsfat-
tande i forsta instans eller vid 6verprévning. Mojligheterna att
mota kraven pd en snabb, effektiv och rittssiker hantering ir bland
annat beroende av att det finns tillrickliga personella och ekono-
miska resurser.

2.2 Medborgarperspektivet

I dag mots medborgarna av ett uppdelat system for 6verklagande av
beslut enligt PBL som ir svart att férstd och dverblicka. Bristerna
pd samordning av 6verprévningen av beslut enligt PBL, miljébalken
och andra lagar férstirker intrycket av ett uppdelat system.

Ett enkelt och férutsebart system ir viktigt f6r medborgarna.
Systemets konstruktion ir inte den enda faktor som har betydelse
fér om systemet ir forutsebart och enkelt. Det giller ocksd att
sikra medborgarnas ritt att faktiskt kunna komma till tals och att
kunna pdverka processerna. Medborgarinflytande och medbor-
gerliga rittigheter har under senare ar ofta varit féremal f6r diskus-
sioner 1 Sverige. Alla medborgares lika mojligheter att delta 1 och
paverka samhillsutvecklingen ir en central friga i detta samman-
hang.
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Ur ett medborgarperspektiv dr det siledes angeliget att besluts-
processen och utformningen av 6verprdvningsorganisationen
uppfyller héga krav pd bide effektivitet och rittssikerhet. Genom
lagstiftningen skall sikerstillas att det finns en balans mellan de
olika intressen som behéver tillgodoses vid bla. fysisk planering,
utformning av bebyggelse, tillstind till verksamheter och skydd av
omrdden. Stillningstaganden 1 markanvindningsfrigor innebir
regelmissigt avvigningar mellan olika slags intressen. Det kan gilla
avvigningar mellan sambhillets intressen och enskildas intressen,
mellan stat och kommun, mellan kommuner, mellan olika sektors-
intressen och mellan enskilda intressen inbérdes, men ocksi mellan
dagens och kommande generationers intressen. Kravet pd en limp-
lig balans mellan olika berérda intressen paverkar sdvil lagstift-
ningens materiella innehdll och de regler som styr beslutsprocessen
som Overprovningssystemet. Demokrati- och rittighetsper-
spektivet miste dirfér genomsyra hela arbetet med en utvecklad
organisation som tillgodoser framtidens krav.

Enskilda skall ocks garanteras en ritt till domstolsprévning av
civila rittigheter. Det behévs dirfor regler om mojlighet att 6ver-
klaga avgoranden till domstol. Den ritt till domstolsprévning som
foljer av Europakonventionen innebir att beslut av férvaltnings-
myndigheter och regeringen 1 vissa fall skall kunna prévas i dom-
stol. Ett 6verprovningssystem méste siledes kunna uppfylla dven
dessa krav.

Att sitta medborgaren i fokus och férsoka komma till ritta med
den uppdelning som 1 dag finns mellan PBL och annan lagstiftning
samt att 6ka overskddligheten dr dirfor viktiga utgdngspunkter for
kommitténs arbete.
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3 Dagens instansordningssystem
och overprovningen av PBL-
arenden

Instansordningen och omfattningen pd éverprévningen av beslut
enligt PBL styrs av vilken typ av beslut det ir friga om.

Vissa beslut har karaktiren av riktlinjer, framfor allt beslut av-
seende oversiktsplaner, och éverprévas enligt bestimmelserna om
laglighetsprévning. Det innebdr att det i huvudsak ir formella
grunder som kan prévas och ndgot nytt beslut kan inte sittas 1 det
overklagade beslutets stille. Kommunens beslut 6verklagas till
linsritt och direfter till kammarritt och Regeringsritten.

De flesta beslut som fattas med st6d av PBL innebir myndig-
hetsutévning och féljer di den prévningsordning som giller for
forvaltningsbesvir. Sdvil limplighets- som rittsfrigor kan 6ver-
prévas. Huvudprincipen ir att dverprévningen sker i allminna for-
valtningsdomstolar. Beslut om bygglov dr den vanligaste typen
PBL-beslut av detta slag. For 6verprovning av detaljplaner giller en
speciell form av férvaltningsbesvir, som innebir att besluten kan
overklagas till linsstyrelsen och direfter till regeringen. Det 6ver-
provade beslutet kan bara faststillas eller upphivas, om inte kom-
munen medger dndring. Fér att tillgodose ritten till domstolsprov-
ning nir det giller bl.a. beslut om detaljplaner finns det en mojlig-
het att ansoka om rittsprévning hos Regeringsritten.

3.1 PBL:s system for 6verproévningar

3.1.1 Olika beslut som fattas med stod av PBL

Kommunerna har att fatta en mingd olika beslut enligt PBL och
innehllet i besluten varierar. Det kan vara beslut om att anta eller
indra planer, om att ge bygglov, om innehill i kontrollplaner och
om sanktioner av olika slag, t.ex. uttag av byggnadsavglft eller om
forelaggande att vidta atgirder, exempelv1s rivning 1 kombination
med vite. Innehdllet i besluten skiljer sig ocksd dt. Vissa beslut kan
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endast betraktas som riktlinjer. Det stora flertalet beslut har emel-
lertid effekter for den enskildes ekonomiska och personliga férhél-
landen och kan hinféras till kategorin beslut som anses utgéra ett
led i myndighetsutévningen. I detta avsnitt redogors 1n1edn1ngsv1s
for olika typer av beslut som fattas, vilken sorts dverprévning som
sker 1 dagsliget samt vad de klagande vanligtvis 3beropar fér skl
till andring av besluten.

3.1.2  Beslut vars innehall framst har karaktaren av riktlinjer

Beslut enligt PBL som har karaktiren av beslut som ger vigledning
for fortsatt beslutsfattande riknas upp i 13 kap. 1§ PBL. Den
kanske viktigaste typen av sidana beslut ir beslut att anta &ver-
siktsplaner. Ocks8 beslut att inte anta planer ingr i denna kategori.
Dessutom har beslut om gatukostnader sdvitt de avser grunderna
for skyldighet att betala och generella villkor fér betalning samt
beslut om taxa i drenden hos byggnadsnimnd karaktiren av beslut
som innebir riktlinjer.

Beslut som endast har karaktiren av riktlinjer dverklagas enligt
bestimmelserna for laglighetsprévning, tidigare kallade kommu-
nalbesvir, vilket innebir att grunderna {ér dverprévningen anges i
10 kap. 8 § kommunallagen. Prévningen innebir att ett dverklagat
beslut skall upphivas om

det inte har tillkommit i laga ordning,
beslutet hinfér sig till ndgot som inte ir en angeligenhet for
kommunen eller landstinget,

e det organ som har fattat beslutet har dverskridit sina befogen-
heter eller

e beslutet strider mot lag eller annan forfattning.

Nigot annat beslut fir inte sittas 1 det 6verklagade beslutets
stille. Domstolen ir inte skyldig att hiva ett beslut om felet saknar
betydelse for drendets utging. Beslutet behover inte heller hivas
om det har férlorat sin betydelse till {6ljd av senare intriffade for-
hallanden. Overprévningen ir siledes i dessa fall strikt formaliserad
och giller for alla typer av dverprévningar enligt bestimmelserna
for laglighetsprévning.
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3.1.3  Beslut som typiskt sett innebdar myndighetsutdvning

Andra beslut som fattas med stéd av PBL, och som inte ir upprik-
nade 1 13 kap. 1§ PBL, och som kan éverklagas, innebir avvig-
ningar av olika slag men har samtidigt inslag av myndighetsutov-
ning mot enskilda. De mest frekventa, och ur ett medborgarper-
spektiv kanske viktigaste besluten av detta slag, ir kommunens
beslut att anta, dndra eller upphiva detaljplaner och beslut om
bygglov.

Andra beslut som fattas med stéd av PBL och som anses inne-
bira myndighetsutévning mot enskild dr bl.a. beslut om att anta,
indra eller upphiva omridesbestimmelser och fastighetsplaner,
beslut att vigra férhandsbesked, beslut om kontrollplan, beslut om
paféljder och ingripanden (10 kap. PBL) samt beslut om uttag av
avgifter (11 kap. 5 § PBL).

S&dana beslut som innebir myndighetsutévning mot enskild kan
overklagas genom forvaltningsbesvir. Detta innebir att det dr bide
limplighetsfrigor och rittsfrigor som kan provas. Det finns en
moijlighet att sitta ett nytt beslut i det 6verklagade beslutets stille.
I realiteten begrinsas ofta utrymmet for att dndra beslutet av att
vissa frdgor inte har provats tidigare och dirfér bor provas i forsta
instans (instansordningsprincipen).

Nir det giller detaljplaner, omridesbestimmelser och fastig-
hetsplaner sker 6verprévningen genom s.k. sirskilda férvaltnings-
besvir. Det innebir bl.a. att 6verprévningen endast kan resultera i
ett faststillande av beslutet eller ett upphivande av detsamma, dvs.
ett nytt beslut kan normalt sett inte sittas i det dverklagade be-
slutets stille. Det finns dock visst utrymme f6r justeringar. Om
kommunen har medgett det, far beslutet upphivas i en viss del eller
indras pd annat sitt. Utan kommunens medgivande fir indringar
av ringa betydelse goras.

For att tillgodose Europakonventionens krav pd ritt till dom-
stolsprévning av regeringens beslut finns en mdjlighet att ansoka
om rittsprovning hos Regeringsritten i friga om bl.a. detaljplaner,
omrddesbestimmelser och fastighetsplaner. Rittsprévningen ir
nigot mer omfattande in laglighetsprévningen, men 4dndd ingen
fullstindig prévning. Regeringsritten kan inte sitta ndgot nytt
beslut i det provade beslutets stille, utan endast faststilla eller upp-
hiva det.
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3.1.4  Sarskilt betrdffande lansstyrelsens beslut enligt
12 kap. PBL, s.k. statlig kontroll

Linsstyrelsen fick genom inférandet av PBL en férindrad roll.
Tidigare faststilldes planer av linsstyrelsen. I PBL fick linsstyrel-
sen 1 uppdrag att avseende vissa angivna grunder kunna utdva stat-
lig kontroll. De grunder pd vilka linsstyrelserna kan ingripa finns
angivna i 12 kap. 1 § PBL.

Nir det giller linsstyrelsens beslut med anledning av uppgiften
att bevaka statens intressen i samband med vissa kommunala beslut
giller foljande. Ett beslut frin linsstyrelsen om att prévning av
kommunens beslut skall ske eller inte, kan inte 6verklagas. Inte
heller linsstyrelsens beslut att ett beslut om lov eller férhandsbe-
sked inte skall gilla {f6rrin linsstyrelsen prévat forenligheten med
riksintressen m.m. kan 6verklagas (13 kap. 4 § PBL). Det ir sdledes
1 princip endast linsstyrelsens beslut att upphiva en plan eller
omridesbestimmelser som kan 6verklagas.

3.2 Beslutstypen styr éverprévningen och
instansordningen

3.2.1 Inledande beskrivning av 6verprévningen och
instansordningen

Det ir inte bara instansordningarna som ir olika beroende pi
vilken typ av beslut som fattats enligt PBL. Antalet 6verprévande
instanser varierar ocksd beroende pd vilken typ av beslut det ir
frdga om. Den kortaste kedjan har detaljplaner, dir 6verprévningen
sker 1 linsstyrelser och sedan hos regeringen. Det finns dock en
mojlighet att anséka om rittsprévning hos Regeringsritten for att
fa en domstolsprévning av dessa beslut. Den lingsta instanskedjan
giller for de beslut som 6verprévas som forvaltningsbesvir 1 for-
valtningsdomstol, bl.a. bygglov. De kan éverklagas till linsstyrelse
och direfter till linsritt, kammarritt och Regeringsritten.

I 13 kap. PBL finns bestimmelser om vilka beslut som far 6ver-
klagas, vem som har ritt att 6verklaga, 1 vilka former 6verprov-
ningen skall ske och vilken instansordning som skall gilla i olika
typer av drenden. PBL:s lagtekniska utformning innebir att man
riknar upp de beslut som fir éverklagas genom laglighetsprévning,
och anger att 6vriga beslut 6verklagas genom férvaltningsbesvir.
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Regeringen provar vissa typer av drenden, medan andra provas av
allminna férvaltningsdomstolar. Hur férdelningen mellan re-
geringen och domstolarna ir beskrivs nirmare 1 de f6ljande avsnit-
ten.

I en strivan att effektivisera éverklagandeprocessen inférdes en
bestimmelse som innebir att frigor som avgjorts i tidigare skeden
inte fir 6verklagas, 13 kap. 2 § andra stycket 1. PBL. Bestimmelsen
anger att beslut inte fr 6verklagas till den del de avser frigor som
redan ir avgjorda genom tidigare antagen detaljplan, omridesbe-
stimmelser eller férhandsbesked.

3.2.2  Oversiktsplaner och regionplaner

Nir det giller 6verklaganden enligt bestimmelserna om laglighets-
prévning kan domstolen endast préva de grunder som klaganden
angett inom tiden f6r éverklaganden, dvs. inom tre veckor frin det
protokollet anslogs, och begrinsas till en prévning enligt vissa sir-
skilt angivna laglighetsgrunder (bl.a. befogenhetséverskridande).

Vid linsritternas och kammarritternas avgdranden deltar tvd
sirskilda ledamoter, som skall ha sirskild erfarenhet av kommunal
verksamhet, om milet inte ir av enkel beskaffenhet.

Skiss 1. Instansordningen for framfor allt beslut om dversiktsplaner

Regeringsratten
(krav pa prévningstillstand)

Kammarritt
(krav pa prévningstillstand)

Lansratt
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3.2.3  Detaljplaner, omradesbestammelser och
fastighetsplaner

Planbeslut i dvrigt, dvs. detaljplan, omrddesbestimmelser och fas-
tighetsplan 6verklagas genom forvaltningsbesvir till linsstyrelsen
och direfter till regeringen. Det ir en specialldsning eftersom
myndigheters beslut vanligtvis éverklagas till férvaltningsdomstol.

I friga om 6verklaganden av detaljplaner, omrddesbestimmelser
och fastighetsplaner finns inga begrinsningar nir det giller vad
dverprévningen kan avse.

Vilka grunder 3beropar de enskilda vanligtvis nir de 6verklagar
detaljplaner? Enligt genomférda studier ir det ofta en kombination
av pastdenden om formella fel och om att svil allminna som en-
skilda intressen inte har tillgodosetts. Formella fel som &beropas
kan gilla invindningar mot tillimpningen av reglerna for enkelt
planférfarande eller att samrdd inte har skett med de som kan anses
berérda. I de fall allminna intressen dberopas som grund fér éver-
klaganden ir skilen av skiftande karaktir. Det kan handla om far-
higor om att ett genomférande av planen innebir en 6kad trafik
eller en stor miljopaverkan. Avsaknad av eller brister i miljékonse-
kvensbeskrivningar dr ocksd vanliga grunder fér 6verklaganden.
Dessutom férekommer invindningar mot att dvergripande plane-
ring f6r gronomrdden saknas, att det blir en allt f6r omfattande
exploatering inom planomridet, att stadsbilden paverkas, att om-
ridet forfulas eller att omradets karaktir forindras. Nir det giller
enskilda intressen 8beropas grunder, sdsom att den planerade bygg-
nationen piverkar niromridet pd olika sitt, t.ex. genom minskat
forsiljningsvirde, forlust av virdefull mark, begrinsar utsikten eller
att de motstdende enskilda intressena inte beaktats i tillricklig om-
fattning. Beslut om omridesbestimmelser och fastighetsplaner ir
mindre vanliga. Ocks3 i samband med 6verklaganden av sidana
beslut dberopas grunder av de slag som ir aktuella f6r 6verklagade
detaljplaner.

Nir det giller omfattningen pd dverprovningen har Regerings-
ritten i ett rittsprovningsirende (RA 1994 ref. 39) funnit att det
inte finns ndgot som hindrar att besvirsmyndigheten vid prov-
ningen av enskild persons éverklagande 1 ett planirende beaktar —
forutom klagandens enskilda intresse — ocksd de allminna intres-
sen som enligt klagandens pistdende stir emot planen. Enligt
Regeringsrittens uppfattning kan emellertid det materiella inne-
hillet 1 PBL:s regelsystem leda till att prévningen inda i realiteten

38



SOU 2004:40 Dagens instansordningssystem och dverprovningen av PBL-drenden

blir mycket begrinsad. Skilet till detta dr enligt Regeringsritten att
lagen bygger pd principen om decentralisering av beslutsfattandet
och kommunalt sjilvbestimmande i frigor som ror bl.a. riktlinjerna
fér markanvindningen inom kommunen. En konsekvens av detta
ir enligt Regeringsritten att den statliga kontroll som besvirsprov-
ningen innefattar i minga fall bor stanna vid en prévning av om ett
overklagat kommunalt beslut ligger inom ramen f6r det handlings-
utrymme som de materiella reglerna ger kommunen.

Besluten 6verklagas till linsstyrelse och direfter till regeringen.
Det finns ocksd mojlighet att anséka om rittsprévning hos
Regeringsritten.

Skiss 2. Instansordningen for bl.a. beslut om detaljplaner

Regeringen

Lansstyrelse

Kommun

3.2.4  Bygglov m.m. inom detaljplanelagt omrade

Nir det giller 6verklaganden avseende bygglov inom detalj-
planelagt omride ir det olika grunder som &beropas. Ofta anges
formella fel, t.ex. att en granne inte beretts tillfille att yttra sig. Ar
det inte formella felaktigheter som 3beropas kan det vara friga om
den sokta dtgirden ir forenlig med planen eller om byggnadens
placering och utformning ir limplig med hinsyn till stads- och
landskapsbilden samt till natur- och kulturvirdena pd platsen. En
annan grund som anges ibland ir att byggnaden inte kommer att {3
en yttre form och firg som ir estetiskt tilltalande, limplig for
byggnaden som sddan och som ger en god helhetsverkan (3 kap. 1§
PBL). Frigan om olidgenheter kan uppkomma om byggnation sker
i enlighet med lovet aktualiseras ofta i samband med &verkla-
ganden. Enligt 3 kap. 2 § PBL skall byggnader placeras och utfor-
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mas sd att de eller deras avsedda anvindning inte inverkar menligt
pd trafiksikerheten eller pd annat sitt medfor fara eller betydande
oligenheter fé6r omgivningen. Ofta &verprévas beslut for att be-
déma graden av oligenhet f6r den klagande. Frigan om den sokta
dtgirden kan anses vara en mindre avvikelse som ir férenlig med
planens syfte ir en annan vanlig grund {6r 6verprévning.

Ocks3 rivningslov och marklov kan 6verklagas. Dessa typer av
beslut ir inte sirskilt vanliga. En anledning till 6verklagande av ett
beslut som rér rivningslov kan vara att lov inte medges for att
byggnaden eller byggnadsdelen omfattas av rivningsférbud i detalj-
plan eller omridesbestimmelser. Andra skil kan vara att byggnaden
behévs for bostadsférsorjningen eller att den behdver bevaras pd
grund av byggnadens eller bebyggelsens historiska, kultur-
historiska, miljémissiga eller konstnirliga virde (8 kap. 16 § PBL).
Nir det giller marklov kan en anledning till éverklagandet vara att
lov inte medges med motiveringen att dtgirden strider mot detalj-
plan eller omridesbestimmelser eller att &tgirden skulle férhindra
eller forsvdra det berérda omridets anvindning f6r bebyggelse.
Overprovningen avser oftast om kommunen haft fog fér sitt be-
slut.

Besluten 6verklagas till linsstyrelse och kan direfter 6verklagas
till linsritt, kammarritt och Regeringsritten.

Skiss 3. Instansordningen for bl.a. beslut om bygglov inom detaljplanelagt om-
rade

Regeringsritten
(krav pa prévningstillstand)

Kammarratt
(krav pa prévningstillstand)
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3.2.5 Bygglov m.m. utanfor detaljplanelagt omrade

I likhet med 6verklagade bygglov inom detaljplanelagt omride
overklagas ofta ett medgivet bygglov utanfér detaljplanelagt
omride med motiveringen att bygglovet strider mot de bestim-
melser som anges 1 3 kap. PBL. For vissa ansékningar om bygglov
utanfér detaljplanelagt omride sker ocksd prévningen gentemot
2 kap. PBL, dvs. det kapitel i PBL som anger de allminna intressen
som skall beaktas vid planliggning och lovgivning. I detta kapitel
finns kopplingar till miljsbalkens 3 och 4 kap., dvs. de s.k. hushall-
ningsbestimmelserna inkl. riksintressen och skyddade omriden,
och koppling finns till bestimmelserna om miljékvalitetsnormer.
Det innebir att klaganden bl.a. kan hivda att lovet strider mot
riksintressen, att marken inte dr limpad f6r indamélet med hinsyn
till de boendes och vrigas hilsa, eller att lovet av andra skal strider
mot 2 kap. PBL. Prévningen gentemot 2 kapitlet dr ny for forvalt-
ningsdomstolarna eftersom regeringen fram till den 1juli 2003
ansvarade for prévningen i1 denna del. Som regeringen dock kon-
staterat i propositionen som l3g till grund fér idndringarna
(prop. 2002/03:27) handlar det framfér allt f6r domstolarna om att
prova rittsfrdgor ocksé betriffande dessa delar av besluten. I 6vrigt
ir de grunder som dberopas och den éverprévning som sker desam-
ma som for bygglov inom detaljplanelagt omréide.

Besluten 6verklagas till linsstyrelser och kan direfter éverklagas
till linsritt, kammarritt och Regeringsritten.

Skiss 4. Instansordningen fér bl.a. beslut om bygglov utanfér detaljplanelagt
omrade

Regeringsritten
(krav pa prévningstillstand)

Kammarratt
(krav pa prévningstillstand)
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3.2.6  Beslut som avser byggnadsarbeten, tillsyn och kontroll
enligt 9 kap. PBL

Med st6d av 9 kap. PBL fattas vissa beslut som gir att dverklaga.
Det giller bl.a. beslut om kontrollplan. Ett sidant beslut kan 6ver-
klagas t.ex. av den anledning att byggherren anser att kontrollen ir
allt f6r omfattande eller att sirskilda sakkunniga inte behévs. Grin-
sen for vilka beslut som kan fattas med stéd av 9 kap. PBL ir oklar
och éverprévningens omfattning fir antas ligga inom ramen fér
den ordinira 6verprovningen i1 férvaltningsdomstol. Det innebir
att provningen framfor allt avser om det mot bakgrund av vad den
klagande anfért finns anledning att bifalla 6verklagandet. Beslut om
vad som kan godtas eller inte for att uppfylla de tekniska egen-
skapskraven, t.ex. i friga om behovet av hiss, kan inte meddelas
med stéd av gillande lagstiftning och dirmed kan denna typ av
frigor inte dverprovas.

Besluten enligt 9 kap. PBL som kan &éverprovas 6verklagas till
linsstyrelser och kan direfter 6verklagas till linsritt, kammarritt
och Regeringsritten.

Skiss 5. Instansordningen for beslut enligt 9 kap. PBL

Regeringsritten
(krav pa prévningstillstand)

|

Kammarratt
(krav pa prévningstillstand)

Lansstyrelse

3.2.7 Pafoljder och ingripanden vid dvertradelser m.m. enligt
10 kap. PBL

Pafsljder och ingripanden vid dvertridelser regleras i 10 kap. PBL.
Dessutom finns det 1 9 kap. 10 § PBL en bestimmelse som innebir
att byggnadsnimnden skall ta stillning till i vilken omfattning en
byggnad fir anvindas i1 avvaktan pd att brister, som uppmirksam-
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mats i samband med utfirdande av slutbevis, dtgirdas. Med stéd av
10 kap. PBL kan byggnadsnimnden fatta beslut om férbud mot
fortsatt byggnadsarbete bl.a. om det dr uppenbart att arbetet strider
mot lagen. Byggnadsnimnden kan ocksi besluta om byggnads-
avgift om ndgon utan lov utfér en &tgird som kriver bygglov, riv-
ningslov eller marklov. Vidare kan byggnadsnimnden besluta om
sirskild avgift bl.a. om nigon utfér arbete utan att det finns nigon
kvalitetsansvarig enligt 9 kap. 13 § PBL. Dessutom kan byggnads-
nimnden foreligga fastighetsigare att vidta rittelse vid vite eller
med krav pd konkreta dtgirder sdsom rivning, bl.a. om ndgon byggt
utan lov.

I dessa fall avser domstolsprévningen framfér allt om det finns
grund fér ingripande eller pafsljder. Besluten 6verklagas till lins-
styrelser och kan direfter 6verklagas till linsritt, kammarritt och
Regeringsritten.

Skiss 6. Instansordningen for beslut om paféljder och ingripanden enligt 10 kap.
PBL

Regeringsratten
(krav pa provningstillstand)

l

Kammarritt
(krav pa prévningstillstand)

Lansstyrelse

I vissa fall, om ndgon utan lov utfér dtgird som kriver lov, skall
féorutom byggnadsavgift ocksd tas ut en tilliggsavgift. Frigor om
tilliggsavgift provas av allmin férvaltningsdomstol pd talan av
byggnadsnimnden. Linsrittens beslut avseende tilliggsavgift kan
dverklagas till kammarritt och direfter till Regeringsritten. Grun-
derna for overklagandena ir oftast att det finns sirskilda skil for
nedsittning eller for eftergift av avgiften. Overprévningen ir den-
samma som for férvaltningsbesvir 1 6vrigt.
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Skiss 7. Instansordningen vid beslut om uttag av tillaggsavgift

Regeringsritten
(krav pa prévningstillstand)

Kammarratt
(krav pa prévningstillstand)

3.2.8 Lansstyrelsens beslut enligt 12 kap. PBL (statlig
kontroll)

Linsstyrelsen har en skyldighet enligt 12 kap. PBL att préva kom-
munens beslut avseende en detaljplan eller omridesbestimmelser
om det kan befaras att beslutet innebir att ett riksintresse enligt 3
och 4 kap. miljobalken inte kan tillgodoses, frigor som angir fler
kommuner inte samordnats pd ett limpligt sitt, en miljokvalitets-
norm inte iakttas eller bebyggelse annars blir olimplig med hinsyn
till de boendes och &vrigas hilsa och behovet av skydd mot olycks-
hindelser. Om nigot av dessa férhllanden foreligger skall linssty-
relsen upphiva beslutet 1 dess helhet eller i viss del om kommunen
medger det. Linsstyrelsen har ocksd mojlighet att f6r ett visst om-
ride férordna att den statliga kontrollen skall tillimpas pd beslut
att limna lov eller férhandsbesked.

Det ir ovanligt att linsstyrelsen upphiver beslut med st6d av
12 kap. 3§ PBL. Om linsstyrelsen fattar ett sidant beslut kan
kommunen 6verklaga och som grund anféra att linsstyrelsens
beslut inte dr motiverat eftersom planen eller bestimmelserna t.ex.
tillgodoser riksintressen enligt 3 eller 4 kap. miljobalken eller att
mellankommunal samordning skett pa limpligt sitt.
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Linsstyrelsens beslut éverklagas till regeringen. Den provning
som sker av regeringen avser framfor allt om linsstyrelsen haft fog
for sitt upphivande.

Skiss 8. Instansordningen for dverklaghara beslut enligt 12 kap. PBL

Regeringen

Lansstyrelse
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4 Instansordningen har utretts
tidigare

Frigan om limplig instansordning {6r éverprévning av PBL-iren-
den har utretts tidigare.

En forindring som genomférdes den 1juli2003 innebar att
regeringen numera inte provar dverklaganden avseende lov, dvs.
bygglov, rivningslov och marklov.

4.1 Tankarna pa en samlad instansordning &r inte nya

Instansordningen fér PBL-irenden har Svervigts tidigare och i
samband med detta har frigan om en samordnad prévningsorgani-
sation for sdvil miljobalkens drenden som PBL-drenden aktualise-
rats. Redan vid en 6versyn av PBL-lagstiftningen i mitten av 1990-
talet fanns det tankar pd en samordnad prévning av PBL- och
miljoirenden. Fér PBL-drenden har ocksd andra férindringar 6ver-
vigts, alla med syftet att forenkla och férkorta handliggnings-
tiderna samt skapa en enhetlig instansordning.

I det foljande redogors 6versiktligt f6r ndgra forslag och tankar
som avser PBL-drenden.

4.2 Utredningar med férslag som ror instansordningen
for PBL-drenden

Vid ett flertal tillfillen har frigan om en limplig instansordning f6r
provning av beslut enligt PBL tagits upp. Sirskilt dr det frigan om
att avlasta regeringen provningen av éverklagade plan- och bygg-
irenden som varit foremdl fér Sverviganden. Instansordningen
behandlades redan i propositionen Ny plan- och bygglag
(prop. 1985/86:1) som dr PBL:s forarbeten. Direfter har forslag
om ny instansordning for 6verklaganden enligt PBL redovisats i
departementspromemorian Plan- och byggnadsnimnd
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(Ds 1991:84) och i Plan- och byggutredningens betinkande Over-
prévning av beslut i plan- och byggirenden (SOU 1994:134). Nyli-
gen genomfordes en forindring avseende 6verprévningen av beslut
om bygg-, mark- och rivningslov (prop.2002/03:27, bet.
2002/03:BoU, rskr. 2002/03:120, SFS 2003:132).

I departementspromemorian Plan- och byggnimnd — Férslag om
inrittande av en sirskild nimnd f6r 6verprévning i plan- och bygg-
irenden, m.m. (Ds 1991:84) foéreslogs att en sirskild plan- och
byggnimnd skulle bli slutinstans f6r prévning av éverklaganden av
samtliga beslut som meddelas av linsstyrelserna enligt PBL, utom
beslut enligt 12 kap. Nimnden skulle enligt huvudregeln kunna
fatta beslut med en sammansittning av tvd jurister, en ledamot med
sakkunskap 1 plan- och byggfrigor samt tvd lekmannaledaméter.
Regleringen 1 PBL avseende kommunalbesvir, som numera kallas
laglighetsprovning, foreslogs bli  oférindrad  (s. 69 ff.). Av
remissvaren framgdr att majoriteten remissinstanser var positiva till
forslaget om inrittande av en plan- och byggnimnd. Samtidigt var
det flera remissinstanser som avstyrkte forslaget. I stort sett alla
remissinstanser ansdg att regeringen i allminhet inte borde vara
provningsinstans annat in nir det behévs politisk styrning och
praxis. Hur drenden som 6verférdes frin regeringen skulle hanteras
ridde det i princip tvd olika uppfattningar om; antingen i enlighet
med forslaget, dvs. i en sirskild nimnd, eller 1 de allminna férvalt-
ningsdomstolarna.

Plan- och byggutredningen foreslog i delbetinkandet Overprov-
ning av beslut i plan- och byggirenden (SOU 1994:134) att
regeringen skulle avlastas prévningen av PBL-irenden och att en
central miljddomstol skulle inrittas f6r provning av samtliga PBL-
drenden och beslut enligt den nya miljébalken. Instanskedjan skulle
enligt forslaget begrinsas till tvd instanser, linsstyrelse (i vart fall
overgdngsvis) och miljodomstol. Miljoorganisationsutredningen
(M 1993:04), som arbetade parallellt med Plan- och byggutred-
ningen, utredde frigan om organisationsférindringar som behov-
des med anledning av det forslag till miljobalk som d& var aktuellt.
Forslaget avseende inrittande av miljddomstolar remitterades
aldrig. Ngra remissinstanser valde dock att kommentera forslaget
under remissen av de §vriga delarna av betinkandet. Den kritik
som dessa framférde var bl.a. att man endast 1 undantagsfall borde
gora avsteg frin principen att besvirsinstanserna i friga om férvalt-
ningsbesvir skall vara allminna férvaltningsdomstolar och att nigra
dvertygande skil mot denna prévning inte hade framférts. Forsla-
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get att inritta specialdomstolar 1 form av regionala miljddomstolar
avstyrktes dirfor av dessa remissinstanser.

Tankarna pd att avlasta regeringen &verprévning av bygglov
utanfoér detaljplan m.m. aktualiserades 2001 och resulterade i en
indring som berér instansordningen fér 6verprévning av PBL-
irenden som tridde i kraft den 1 juli 2003. Andringen innebar att
regeringen avlastades prévningen av drenden om marklov, bygglov
och rivningslov. m.m. Overprévningen av sidana lov samt for-
handsbesked sker numera i férvaltningsdomstol 1 stillet fér hos
regeringen enligt huvudregeln. Med denna l6sning undviker man
problemet med s.k. blandade m3l som innebar att bide regeringen
och férvaltningsdomstol kunde éverpréva ett och samma beslut.
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5 Problem som aktualiserats och
som ror dagens
iInstansordningssystem for PBL-
arenden

Dagens instansordningssystem fér PBL-irenden har kritiserats pd
flera punkter. Strivan att avlasta regeringen 6verklagandeirenden
har inte fatt fullt genomslag 1 PBL-irenden. Frigan om regerings-
provningen ir principiellt viktig, men inte avgoérande for still-
ningstaganden 1 friga om alternativa prévningsorganisationer for
PBL-drenden.

Annan kritik som har framférts rér den dubbla éverprévningen
pd linsnivd som anses orimlig om man skall striva efter en kort
instanskedja. Det sviroverskddliga systemet for dverprévningar i
PBL-irenden och de ldnga instanskedjorna upplevs ocksi som pro-
blem, sirskilt ur ett medborgarperspektiv.

Linga handliggningstider samt oklarheter nir det giller 6ver-
provningens omfattning och ritten att komma till tals 1 processerna
dr andra problem som har pitalats och som har viss koppling till
instansordningen. Dessa omriden behandlas emellertid inte 1 detta
delbetinkande utan forst i slutbetinkandet.

5.1 Problem som ar kopplade till instansordningarna i
PBL-drenden

5.1.1 Vissa problemomraden &r specifika for PBL-arendena

Nigra av de frigor som har pétalats rér enbart PBL-drendena och
inte kopplingen till annan lagstiftning. En av dessa giller regeringen
som Sverprévningsmyndighet 1 PBL-drenden. Att regeringen dver-
provar drenden kan anses strida mot en allmin strivan att renodla
regeringens roll och féra bort dverprévningar frin regeringens
ansvarsomride. Ett annat problem som pitalats rér den dubbla
overproévningen pa linsniva. I nuliget kan den 6vervéigande delen av
PBL-drendena, dvs. byggloven, verprovas tvd ganger pa linsniva,
bide linsstyrelserna och linsritterna kan i princip géra en fullstin-
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dig overprovning av de overklagade besluten. Dessutom patalas
problemet med det sviréverskddliga systemet.

5.1.2  Regeringen behover avlastas dverprévningar

Att regeringen Sverprovar vissa beslut enligt PBL kan ifrigasattas
frén principiell synpunkt och med hinsyn till ett 6nskem3l om ett
enhetligare provningssystem.

Genom uttalanden i propositionen Regeringens befattning med
besvirsirenden (prop. 1983/84:120) lade man fast principen att
dverprévningar som inte kriver ett avgorande frén regeringen som
politiskt organ bér foras bort frin regeringens ansvarsomride for
att renodla regeringens arbetsuppgifter. Konstitutionsutskottet
foreslog att riksdagen skulle anta de riktlinjer som angetts i propo-
sitionen och riksdagen biféll utskottets forslag (KU 1983/84:23
och rskr. 1983/84:250).

Strivan att avlasta regeringen verprévningar har emellertid inte
fatt fullt genomslag i PBL-drenden. Fér att tillgodose denna strivan
har olika forslag limnats framfor allt nir det giller att avlasta
regeringen Overprévningen av detaljplaner, bla. i delbetinkandet
Overprovning av beslut i plan- och byggirenden (SOU 1994:134)
och i skrivelser som éverlimnats eller getts in till kommittén.

I dag sker 6verprévning av detaljplaner, omridesbestimmelser
och fastighetsplaner av regeringen. Dessutom skall regeringen
dverprova linsstyrelsens beslut enligt 12 kap. 3 § PBL (statlig kon-
troll) att helt eller delvis upphiva beslut om detaljplan eller omri-
desbestimmelser och, 1 de fall dir sirskilt férordnande enligt
12 kap. 4 § PBL forekommer, beslut om lov och f6rhandsbesked.

I samband med att reglerna fér 6verprévning av bygglov indra-
des den 1 juli 2003 inférdes en bestimmelse som innebir att frigor
av sirskild betydelse f6r totalférsvaret dven fortsittningsvis skall
provas av regeringen som sista instans efter 6verlimnande frin
domstol.

En nackdel med regeringsprévningen ir att den inte kan jim-
stillas med en domstolsprévning. Detta har fatt till f6ljd att man
for att tillgodose den enskildes ritt till domstolsprévning av civila
rittigheter kan anséka om rittsprovning av dessa beslut. Dirmed
kan regeringens beslut éverprévas 1 Regeringsritten 1 viss utstrick-
ning.
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Regeringen har i samband med dndringarna nir det giller 6ver-
provning av lovbeslut uttalat att den framtida ordningen f6r prov-
ning av 6verklagade planirenden ir en friga av sddan politisk bety-
delse att den bér tas upp inom ramen f6r en bredare Gversyn av lag-
stiftningen (prop. 2002/03:27 s. 12). Dessutom har regeringen ut-
talat att regeringsarbetet bor koncentreras till politiskt prioriterade
uppgifter, sisom att inom olika omrdden folja samhillsutveck-
lingen, analysera den och utforma regler eller riktlinjer fér utveck-
lingen (a.a.s.13).

Ett bortférande av drenden frin regeringen har diskuterats vid
flera tillfillen. Onskemalen om en ritt till en &verprévning i ett
poliskt organ 1 stillet for en domstol ir starka, sirskilt frin kom-
munalt hdll. T samband med diskussionerna har dven éverprov-
ningens omfattning aktualiserats.

Om regeringen skulle avlastas &verprévningen av planirenden
och drenden avseende omridesbestimmelser skulle enhetligheten i
friga om prévningssystemet enligt PBL 6ka. En sidan foérindring
aktualiserar frigan om den efterfrigade enhetligheten skall uppnds
genom en anpassning av dverprovningen av detaljplaner, omrides-
bestimmelser och fastighetsplaner m.m. till det nuvarande systemet
fér dverprévningar av andra beslut enligt PBL, framfér allt bygglov,
eller om det finns anledning att overviga mojligheterna att
genomfora andra storre férindringar.

Stillningstaganden 1 denna del ir principiellt viktiga, men indd
inte avgérande for en foérindrad instansordning for éverprévning
av PBL-drenden som helhet.

5.1.3  Tva dverprévande myndigheter pa lansniva ar for
mycket

I dag finns det 21 linsstyrelser och 23 linsritter 1 landet. Bdde lins-
styrelsen och linsritten dr dverprévningsinstanser, bla. nir det
giller beslut om bygglov. Det krivs inte prévningstillstind for
provning 1 linsrict. Sdledes kan det ske det en fullstindig 6verprov-
ning 1 tvd instanser pa linsniva.

En friga som bla. tjinstemin vid kommuner, linsstyrelser och
domstolar har stillt, ir om det dr rimligt att ha tvd dverprévande
instanser pd linsnivd om man strivar efter en kort instanskedja. Att
det finns tvd dverprovande myndigheter pd linsnivd ir en effekt av
instansordningsreformerna som skedde 1995 och 1996 och som
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innebar att linsritterna, och inte kammarritterna, ir férsta dom-
stolsinstans vid forvaltningsbesvir. Instansordningsreformen inne-
bar dirfér att instanskedjan fér det storsta antalet PBL-irenden
forlingdes.

Linsstyrelsens roll som dverprévningsinstans ir en av flera roller
som linsstyrelsen har. Linsstyrelsen skall ocksd vara samrddspart i
samband med att planer tas fram och dirvid bl.a. samordna statens
intressen. Linsstyrelsen skall dessutom svara for statlig kontroll
betriffande omriden av riksintressen m.m. Det innebir att linssty-
relsen pd vissa angivna grunder skall upphiva kommunens beslut
att anta, dndra eller upphiva en detaljplan eller omridesbestimmel-
ser, t.ex. om ett riksintresse enligt 3 och 4 kap. miljobalken inte
tillgodoses.

Linsstyrelsens roll som dverprévningsinstans har diskuterats vid
flera tillfillen, bla. i den s& kallade PARK-utredningen, dvs. den
parlamentariska regionkommittén. I ett delbetinkande frin PARK-
utredningen Regional frihet och statligt ansvar — en principiell dis-
kussion (SOU 1998:166) fann utredningen att argumenten foér att
linsstyrelsen dven fortsittningsvis skall fungera som 6verprov-
ningsinstans ir kopplade till effektiviteten i handliggningen och till
sakkompetens. Linsstyrelsernas handliggning ansigs som forhal-
landevis snabb och billig jimfért med domstolarnas. Av betinkan-
det framgdr att handliggningen ofta uppfattas som mer flexibel och
smidig 4n domstolarnas. Det viktigaste argumentet emot prévning i
linsstyrelserna ir enligt delbetinkandet rittssikerhetsaspekter, dir
domstolarnas hantering bedéms ha férdelar i férhillande till lins-
styrelseprovningen genom reglerna om muntlig férhandling, de i
demokratisk ordning valda nimndeminnen och att domstolarna
inte har dubbla roller (s. 119).

Vid en diskussion om linsstyrelsens roll i en instanskedja for
PBL-irenden dir den fortsatta provningen sker i forvaltningsdom-
stol framkommer tvd svirférenliga utgingspunkter nir det giller
synen pa linsstyrelsernas roll i instanskedjan.

Enligt den ena utgdngspunkten ir det visentligt att linsstyrelsen
fortsitter att prova dverklagade PBL-drenden. Skilen ir dels att
linsstyrelsen bl.a. genom sina uppgifter i dvrigt nir det giller pla-
neringsfrigor har en kompetens som goér den limpad att préva
dessa drenden, dels att en fortsatt préovning av 6verklagade PBL-
irenden ses som en viktig férutsittning for att linsstyrelsen skall
kunna behlla sin juridiska kompetens och dirmed méjlighet att
fullgéra ocksd andra viktiga uppgifter inom samhillsplaneringens
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omride. Enligt den andra utgdngspunkten ir det vid en prévning i
férvaltningsdomstol nédvindigt att bibehilla den normala organi-
sation och instanskedja som finns. Denna organisation innebir att
tyngdpunkten i prévningen ligger i forsta instans, dvs. 1 linsritt,
och att det direfter, efter provningstillstind, kan ske en prévning i
kammarritt och sedan 1 Regeringsritten. Ndgon speciallésning
inom domstolsorganisationen f6r PBL-irenden ir inte mojlig enligt
denna utgdngspunkt. Om linsstyrelsen d& ocksd skall ingd 1 in-
stanskedjan innebir det dirfér fyra éverprévningsinstanser, varav
tvd pa linsniva.

En prévning av PBL-irenden i miljddomstolar, med samma in-
stanskedja som f6r sidana miljébalksirenden som bérjar i kommu-
nen, skulle innebira en instanskedja f6r prévningen av PBL-dren-
den som bestdr av linsstyrelsen, miljdédomstolen och, efter prov-
ningstillstdnd, Miljoéverdomstolen. Det blir siledes en prévnings-
instans mindre dn i férvaltningsdomstolsalternativet om man vill
behilla linsstyrelsen 1 instanskedjan.

Linsstyrelsen har allts3 en betydelsefull roll i PBL-drenden, men
blir en nivd som kan ifrigasittas nir kommittén Sverviger mojlig-
heterna att korta instanskedjan. PBL-kommittén har dirfér 6ver-
vigt om det genom dndringar av instansordningen finns méjlighe-
ter att komma till ritta med den dubbla hanteringen av 6verkla-
ganden pd linsnivd (se avsnitt 9.2).

5.1.4  Systemet &r svart att overblicka pa grund av skilda
vagar for overklaganden

Ett tredje problemomride som ir speciellt kopplat till PBL-dren-
dena ir att det finns manga instanskedjor. Detta gor att det dr svért
att 6verblicka systemet. Vilken kedja som ir aktuell styrs av vilken
typ av beslut som overklagas. Manga anser att instanskedjorna ir
for l8nga, dvs. att det dr for mdnga 6verprovningsinstanser. Denna
kritik giller framfér allt beslut om bygglov, men dven i viss min
detaljplaner, eftersom det dir finns en mojlighet att anséka om
rittsprovning. En sidan kritik har framférts i bl.a. Plan- och bygg-
utredningens delbetinkande Overprévning av beslut i plan- och
byggirenden (SOU 1994:134), Riksdagens revisorers rapport
Riksdagens revisorers forslag angiende Plan- och byggprocessens
lingd (2001/02:RR8) samt i skrivelser som 6verlimnats eller getts
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in till kommittén. Synpunkterna har ocksd framférts vid olika
moten som PBL-kommittén arrangerat eller medverkat vid.

En strivan efter en mer enhetlig och helst ocks3 kortare instans-
kedja dr dirfor en viktig uppgift f6r PBL-kommittén som ligger till
grund for de fortsatta 6vervigandena.

5.2 Problem i dvrigt som ror PBL-drenden

Nir det giller drenden enligt PBL har flera problem pitalats som
inte omedelbart har en koppling till instansordningen men som
berér beslutsprocessen som sidan. Exempelvis kan resonemang
som ror limpligaste utformning av instansordningen kopplas sam-
man med vilka beslut som kommer att fattas framéver och vad
overprovningen skall avse. I detta avsnitt presenteras ndgra av dessa
problem som aktualiserats under arbetets gdng och som har kopp-
ling till PBL. De har delats upp pd tre omriden: linga handligg-
ningstider, dverprévningens omfattning och ritten att 6verklaga.

5.2.1 Langa handlaggningstider

Linga handliggningstider i de olika skedena under hela processen
frin idé fram till uppfoérd byggnad har lyfts fram som ett problem
for att uppnd en effektiv beslutsprocess. Samtidigt patalas vikten av
en balans mellan en snabb handliggning och mojligheten att
komma till tals och delta i processerna. Att hitta ett f6rhdllnings-
sitt till hur dessa olika faktorer skall kunna samspela och se om det
finns brister i dagens regelverk ir en av PBL-kommitténs uppgifter.

De linga handliggningstiderna i samband med 6verklaganden
lyfts ofta fram som ett hinder mot bla. 6kat bostadsbyggande.
Kritiken handlar d3 inte bara om att instanskedjorna ir f6r minga,
utan ocksd om att handliggningstiderna i respektive instans ir
lainga. Nir det giller handliggningstiden fér &verprévning av
framfor allt detaljplaner ir det handliggningen hos regeringen som
uppges ta allt f6r ling tid. Handliggningen i férvaltningsdomsto-
larna anses som lingdragen, sirskilt i Regeringsritten. Det upplevs
som bekymmersamt att tidsitgdngen ir s3 omfattande trots att de
som klagar oftast fir avslag i1 regeringen och att prévningstillstdnd
sillan medges i kammarritt och i Regeringsritten. Antalet dverkla-
gade kommunala beslut ir dock relativt fi. Nir det giller 6verkla-
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gade detaljplaner visar studier som gjorts att det ir i genomsnitt
15 procent av kommunernas beslut som éverklagas. Skillnaderna ir
emellertid stora i landet och i tillvixtregionerna finns exempel pd
att andelen 6verklagade detaljplaner som medger bostadsbyggande
overklagas 1 storre utstrickning dn genomsnittet. Nir det giller
bygglov ir antalet 6verklaganden firre. Enligt uppgifter frin exem-
pelvis Stockholms stad, 6verklagas ca tvd procent av samtliga
bygglovsbeslut.

Med dagens resurser kan det vara svirt att korta handliggnings-
tiderna i nigon stdrre utstrickning. Vissa mojligheter kan finnas
genom att t.ex. delegera arbetsuppgifter i stdrre utstrickning.

Bristen pa specialisering i domstolarna uppges vara ett annat skil
till att handliggningen i minga fall tar tid och att beslut ocksd kan
bli felaktiga pd grund av bristande kunskaper avseende regelverket.

Linga handliggningstider kan undantagsvis medféra att prov-
ningsférutsittningarna forindras, t.ex. genom att en ny plan antas
innan frigan om bygglov har provats slutligt eller att bygglov
beviljas innan frigan om sanktioner prévas. Detta kan leda till for-
lingda handliggningstider eftersom &verinstansen di kan tvingas
terforvisa drendet till beslutsinstansen f6r ny handliggning.

Ett annat problem som lyfts fram ir att bygglovsbeslut inte
vinner laga kraft eftersom besluten inte alltid delges. Detta gor att
ett 6verklagande kan initieras lingt efter att lovet har beviljats och
bygget stir klart. Arbetet med en éverprévning i ett sent skede
leder ofta till stérre arbetsinsatser dn om det sker i nira anslutning
till att sjilva beslutet har fattats. Extra arbete kan uppkomma, t.ex.
om bygglovet undanréjs f6r en redan uppférd byggnad och frigan
om rivning aktualiseras.

I detta sammanhang finns det anledning att nimna vikten av
tydliga och vigledande prejudikat som grund fér handliggningen
och som ett led f6r att korta handliggningstiderna. I dag finns det
vissa problem kopplade till detta behov och de hinger i viss ut-
strickning samman med bestimmelserna om prévningstillstind. En
del beslut som avser frigor dir prejudikat skulle kunna ge god vig-
ledning kommer inte till Regeringsritten {6r prévning. I andra fall
kan det ta mycket lang tid att f4 Regeringsrittens prévning efter-
som Regeringsritten 1 férsta skedet mdste upphiva kammarrittens
beslut att vigra provningstillstdnd och terforvisa drendet till kam-
marritten f6r provning 1 sak. Nir kammarritten avgjort drendet i
sak och beslutet 6verklagas krivs det dterigen att Regeringsritten
ger provningstillstind.
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5.2.2  Overprovningens omfattning

I dag 6verprovas vissa beslut, framfér allt detaljplaner, av regering-
en. Forsok att fora bort dessa drenden frin regeringen har gjorts
vid flera tillfillen. Motstindet har varit férhillandevis stort och det
frimsta skilet ir att det upplevs som ett problem att lita domsto-
larna 6verpréva politiska stillningstaganden. En férutsittning for
en 6verforing till domstol anses framfor allt frin kommunalt hill
vara att dverprovningen begrinsas pd nigot sitt. Samtidigt ir det
viktigt att tillgodose Europakonventionens ritt till domstolsprov-
ning.

Méijligheten att kunna 6verklaga olika beslut med 8beropande av
i princip samma skil ifrigasitts av minga. Onskan 4r att en friga
skall f4 sin slutliga 16sning vid ett enda tillfille och att man sedan
inte skall kunna overklaga ytterligare beslut med &beropande av
samma skil. Man har 1 lagstiftningen som ett led i en strivan att
inféra sddana avskiljande effekter infort en bestimmelse 1 13 kap.
2§ 1 PBL. I denna anges att andra beslut av kommunfullmiktige
eller kommunala nimnder in de som &verklagas enligt ordningen
for laglighetsprovning, inte fir 6verklagas till den del de avser
frigor som redan ir avgjorda genom detaljplan, omridesbestim-
melser eller férhandsbesked. Denna bestimmelse anses vara i det
nirmaste omdjlig att tillimpa i praktiken. Det ir enligt de dverpro-
vande instanserna svirt att dra en grins mellan en friga som
provats tidigare och nya frigor. Ett exempel pd detta dr att om man
1 det bygglov som 6verklagas har medgivit en liten avvikelse frin
gillande detaljplan kan frigan om byggnadsprojektet inte anses
vara avgjord genom den lagakraftvunna planen.

Relativt ofta upphivs beslut i verinstanserna pd grund av for-
mella brister 1 handliggningen, t.ex. brister i den formella han-
teringen fram till férsta beslutet, sisom att berérda inte fitt
komma till tals. I undantagsfall handlar det om ett medvetet riskta-
gande frin kommunens sida, exempelvis att man tagit fram en plan
enligt bestimmelserna om enkelt planforfarande istillet for
normalt férfarande for att snabbare f3 fram planen. I de flesta fall
tycks det handla om en felaktig tolkning av bestimmelserna eller
om bristande kunskaper

Tolkningen av vissa begrepp som ir otydliga 1 lagstlftnmgen
leder ofta till 6verprévningar. Ett sidant begrepp ir mindre avvi-
kelse fran detaljplan. Nir det giller éverprévningen i dessa fall dr
grunden inte enbart det otydliga begreppet 1 sig, utan det tycks
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ocks3 finnas en tendens att vissa kommuner vidgar ramarna fér vad
som kan anses vara mindre avvikelse. Skil till detta kan vara att pla-
nerna ir inaktuella, bristande resurser for eller 1 vissa fall bristande
vilja hos kommunerna att indra planer.

I PBL-kommitténs direktiv anges bl.a. att kommittén bor 6ver-
viga om det finns skil och méjlighet att pd ett tydligare sitt i lag
uttrycka en princip om den kommunala handlingsfriheten nir det
giller avvigningar mellan olika allminna intressen och att samtidigt
ange grinserna for denna handlingsfrihet.

5.2.3  Ratten att dverklaga

Ett annat omride som har med effektiviteten i processen att gora ir
ritten att komma till tals. Reglerna om vilka som skall anses som
parter i olika slag av drenden enligt PBL och som skall héras fore
beslut och kunna 6verklaga ir inte helt tydliga och vigledande av-
goranden efterfrigas ofta. Synen pd kretsen som i dag har ritt att
overklaga olika beslut enligt PBL varierar, en del anser att den ir
for vid och andra att den ir f6r begrinsad.

Arenden dir grannar och nirboende klagar tenderar att oka,
vilket bl.a. kan vara en effekt av den fortitning av befintlig bebyg-
gelse som blir allt vanligare. Nir det giller 6verklagande av planer
kan tidsutdrikten generera en osikerhet om genomférandet for
dem som har for avsikt att bygga. Detta kan leda till indrade plane-
ringsférutsittningar och att initialt nedlagda kostnader upplevs
som forgives. Ocksd overklagande av bygglov kan leda till en
osikerhet genom att genomforandet av ett projekt kan dra ut pd
tiden.

Olika organisationer och sektorsmyndigheter har uttryckt
onskem3l om att f3 ritt att Sverklaga vissa beslut. Det giller t.ex.
Vigverket, handikapporganisationer och miljdorganisationer.

5.2.4 Sammanfattning avseende 6vriga problem

Problemen som rér handliggningstider, éverprévningens omfatt-
ning och ritten att 6verklaga ir exempel pd problem som har viss
koppling till instansordningen, men som framfér allt hinger sam-
man med effektiviteten i processen. Dessa frigestillningar kommer
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emellertid inte att behandlas 1 detta delbetinkande utan férst 1 slut-
betinkandet.

5.3 PBL-kommittén har tagit fram modeller for att
komma till ratta med de identifierade problemen

For att komma till ritta med de problem som har aktualiserats och
som 1 stor utstrickning har koppling till éverprévningsorganisatio-
nen behover organisationen férindras. Den organisation som efter-
strivas bor uppfylla de méalsittningar som satts upp fér en ny orga-
nisation. PBL-kommittén har funnit det intressant att dverviga
olika alternativ till prévningsorganisationer och valt att 1 detta del-
betinkande redovisa tvd modeller mer utforligt.

Den férsta modellen innebdr att man samordnar prévningen
ocksd med éverprévningen av miljobalksirenden och 6verprévar
mélen 1 utbyggda miljddomstolar (miljddomstolsalternativet). Med
en sidan 16sning kan linsstyrelserna ingd i instanskedjan dven fort-
sittningsvis eftersom man d& bland annat fir en 6verrensstimmelse
med de drenden som i dag beslutas i kommunerna med st6d av
miljobalken. Hoégsta instans blir Miljééverdomstolen i utbyggd
form och fér prévning i denna instans krivs provningstillstind.

Den andra modellen innebir att man tar bort linsstyrelserna som
overprévningsmyndigheter och l3ter i princip all éverprévning av
PBL-irenden ske 1 férvaltningsdomstolarna (férvaltningsdomstols-
alternativet). Kraven pd prévningstillstdnd f6r prévning 1 kammar-
ritt och Regeringsritten behalls.

De bida modellerna och fér- och nackdelar med dessa beskrivs
nirmare i kapitel 8 och 9.
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6 Uppgifter om fordelningen av
mal och drenden samt
handlaggningstider

6.1 Mal- och drendefordelningen avseende framfor allt
PBL-drenden

Det kan vara intressant att veta nigot om omfattningen pd iren-
dena enligt PBL och miljobalken 1 de olika instanserna nir man
overviger olika modeller.

Det ir viktigt att hlla i minnet att det endast ir en mycket liten
del av kommunernas beslut om detaljplaner och bygglov som 6ver-
klagas. Nir det giller planer ir det i snitt 15 procent av kommu-
nernas beslut som &verklagas och nir det giller bygglov ir det dnnu
firre, allra hogst 5 procent av besluten som 6verklagas. Variatio-
nerna ir dock stora inom landet.

Linsstyrelserna handligger drygt 3 000 &verklagade irenden
enligt PBL per &r, varav knappt 400 avser 6verklagade detaljplaner.
Linsritterna avgjorde drygt 1 100 PBL-mél per ar under dren 2001
och 2002. Av dessa mal var ca 900 byggnadsmal i allminhet, dvs.
frimst mél om bygglov, och resten mil avseende 10 kap. PBL, dvs.
mdl som rorde pdfoljder och ingripanden. Av linsritternas
avgoranden verklagades enligt berikning i genomsnitt nira
50 procent till kammarritterna dren 2001 och 2002. Antalet PBL-
mél som avgjordes av kammarritterna uppgick till knappt 525 mal
per ir under samma period. Av dessa avgjordes 1 snitt drygt
20 procent efter meddelat provningstillstdnd. Av kammarritternas
avgoranden 6verklagades uppskattningsvis knappt 35 procent till
Regerlngsratten under &ren 2001 och 2002. Regeringsritten av-

gjorde 1 genomsnitt 150 PBL-mil under &ren 2001 och 2002. Av
dessa var det sammanlagt 7 mil som prévades i sak, vilket innebir
att det 1 snitt endast var drygt 2 procent av méilen som fick prov-
ningstillstdnd 1 Regeringsritten. Totalt sett avgér linsritterna
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knappt 90 000 mél, kammarritterna ca 23 000 mél och Regerings-
ritten drygt 8 000 mal under ett r.

I genomsnitt avgjordes ca 18 procent av mdlen i linsritterna
efter muntlig foérhandling &r 2002. Det har inte gitt att {3 fram
nigon aktuell uppgift pd omfattningen av muntliga férhandlingar i
enbart PBL-mélen, men siffran f6r muntliga férhandlingar i PBL-
mal ligger sannolikt Gver genomsnittet. Ar 2002 avgjordes 113
PBL-mélen i sak i kammarritterna, dvs. efter att prévningstillstind
hade meddelats, och samma &r avgjordes 20 mél efter muntlig for-
handling. Motsvarande siffror f6r 2001 var 131 mal och 34 mil efter
muntlig férhandling. Det kan anses tyda pd att mellan 20 och
25 procent av PBL-mdlen som prévas i sak 1 kammarritterna avgors
efter muntlig forhandling. Detta bekriftas av uppgifter frdn 1998
och 1999 som visade att muntlig férhandling, i regel i kombination
med syn, dgde rum 1 22 procent av byggnadsmadlen i allminhet och i
16 procent av mdlen enligt 10 kap. PBL i linsritterna. Under
samma period hélls det muntlig f6rhandling 1 26 procent av de mal
som provades 1 sak 1 kammarritterna.

Miljédomstolarna avgjorde 1 genomsnitt drygt 1500 mil
dren 2001 och 2002. Nir det giller antalet s.k. dverklagningsmal,
dvs. ett 6verklagande av en myndighets beslut, var skillnaderna
stora mellan miljdomstolarna. 1 Vixjé var 74 procent av de
inkomna madlen 6verklagningsmal dren 1999-2001 och 42 procent
av milen i Ostersund under samma period. Miljééverdomstolen
avgjorde 1 genomsnitt knappt 400 mél inkl. VA-ma&l dren 2001 och
2002.

6.2 Handlaggningstider i nuvarande system for
overprovning av PBL-drenden

Effektiviteten 1 processen ir ett omride som ir av intresse vid
overviganden rérande limplig 6verprévningsorganisation. Effekti-
vitet inom en verksamhet uppnds genom ett samspel mellan flera
olika faktorer och en sidan faktor ir handliggningstiden. I detta
sammanhang ir det viktigt att patala att det endast ir en mindre del
av de beslut som fattas med st6d av PBL som 6verklagas. Overkla-
gandena avser vanligtvis beslut om detaljplaner och bygglov. Att
korta handliggningstiderna infér det forsta beslutet ger dirmed de
storsta vinsterna totalt sett. Naturligtvis dr det ocks8 intressant att
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titta nirmare pi handliggningstiderna fér handliggningen 1 de
dverprévande instanserna.

Vilka férindringar av handliggningstiderna som en indrad orga-
nisation kan leda till dr inte helt enkelt att bedéma. Det hinger
bl.a. samman med om det gors férindringar i det materiella regel-
verket och vilka resurstillskott, bide ekonomiska och personella,
som ges 1 samband férindringarna. Minga ginger uppkommer
overgdngsproblem som pdverkar handliggningstiderna, sdsom att
all personal inte dr pd plats nir milen och irendena bérjar komma
in till myndigheten eller domstolen. Ocksd ovana vid typen av mél
eller drenden gor att det kan ta tid att 8 en rationell arbetsfordel-
ning och effektivitet i handliggningen.

Det finns siledes en hel del osikerhetsfaktorer kopplade till en
férindrad instansordning och man fir inte en helt rittvisande bild
av effekterna av eventuella foérindringar enbart genom att gora
jimforelser mellan handliggningstider avseende PBL-irenden i
olika instanser. En sddan jimforelse kan dock ge viss vigledning
och vara en bland flera faktorer som liggs till grund fér bedom-
ningar avseende en framtida prévningsorganisation.

Linsstyrelserna har en snabb handliggning av 6verklagade planer
jimfort med regeringen; 1 genomsnitt tre manader 1 linsstyrelserna
jimfért med dtta minader hos regeringen. Skillnaderna mellan de
enskilda planirendena dr dock stora. Vissa drenden kan ta mycket
lang tid.

Nir det giller handliggningstiderna f6r bygglov ir skillnaderna
inte si stora mellan linsstyrelserna, linsritterna och kammarrit-
terna. Den lingsta handliggningstiden har Regeringsritten.

I linsritterna tar det nigot mer dn 3,5 manader att f3 ett av-
gorande 1 gruppen som klassas som byggnadsmal i allminhet, dvs.
framfér allt bygglov. Tidsdtgdngen fér att 1 kammarritt 8 besked
om det meddelas préovningstillstdnd eller inte i samma kategori tar i
princip lika [dng tid, dvs. ca 3,5 manader. Beslutar kammarritten att
provningstillstind skall ges, dvs. att milet skall prévas i sak, tar det
ytterligare ungefir 2,5 manader att {8 ett slutligt avgérande enligt
medianen. Det ir dock 1 genomsnitt endast ett drende av fem som
provas i sak. I Regeringsritten fir man, sett som genomsnitt for
alla typer av irenden, vinta nigot mer in sju minader for att f3
besked om prévningstillstdnd ges eller inte. Ytterst {3 drenden far
provningstillstind 1 Regeringsritten.

Handliggningstiderna for 6verklaganden i miljddomstolarna ir
inte helt jimférbara med handliggningstiderna f6r PBL-mél. Skilen
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till detta dr bla. att det dr svirt att jimféra komplexiteten 1 mélen.
Jimforelsen antyder dock att det tar ndgot lingre tid att {3 ett mél
avgjort 1 miljodomstol dn ett PBL-mal i linsritt; uppskattningsvis
ca tvd manader mer.
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/ Miljobalkskommitténs och PBL-
kommitténs gemensamma syn

pa behovet av en samordning av
miljdbbalken och PBL

Miljsbalkskommittén och PBL-kommittén ir ense om att det finns
brister i samordningen av miljébalken och PBL och att effekterna
av dessa kan férvintas 6ka om inga dtgirder vidtas. Strivan bor vara
att successivt 6ka samordningen mellan regelsystemen. Hur lingt
en samordning skall g8 bér man inte binda sig fér nu. Stegvisa
reformer dr dirfor att féredra. En gemensam instansordning vid
overklaganden skulle vara ett forsta steg for att nirma de bida
regelverken varandra.

7.1 Om uppdragen

I bide Miljobalkskommitténs och PBL-kommitténs uppdrag ingir
att limna forslag till effektiviseringar av beslutsprocessen och i
samband med detta se dver prévningsorganisationen. Miljobalks-
kommittén skall sirskilt 6verviga frigan om man bér efterstriva en
framtida samordning av instansordningen i drenden enligt milj6-
balken och idrenden enligt angrinsande lagstiftning, till exempel
PBL. PBL-kommittén har ett mer vergripande uppdrag att limna
forslag till en samordning mellan bestimmelserna i PBL och miljs-
balken.

De parallella uppdragen i friga om samordning av miljébalken
och PBL har sin bakgrund i en utveckling som lett till allt fler
kopplingar mellan de bida regelverken och en insikt om att detta
dkar samordningsproblemen. Mycket talar for att den utvecklingen
kommer att fortsitta, bland annat genom att EG-direktiv p& miljs-
omradet pdverkar innehillet i bdde miljébalken och PBL.

Det samlade uppdraget att se 6ver mojligheterna till samordning
mellan miljébalken och PBL vicker manga frigor. Uppgiften nu
boér vara att nirmare undersdka vilka brister som finns i samord-
ningen och inom vilka omrdden en samordning ir tinkbar. Kom-
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mittéernas redovisningar kommer tillsammans med resultatet av
den efterfoljande remissomgingen att ligga till grund for regering-
ens tilliggsdirektiv om utredningsarbetets fortsatta inriktning.

7.2 Nagra utgangspunkter fér en samordning av
miljébalken och PBL

Ett medborgarperspektiv bor anliggas pd samordningsfrigorna.
For verksamhetsutdvare och allminhet kan det vara svart att forstd
varfor det vid utvecklingen av ett projekt skall krivas olika prov-
ningar 1 skilda instansordningar. Inte sillan kan det bli friga om
flera samrid som delvis rér samma frigor innan myndigheterna
slutligt avgjort om projektet f&r komma till stind. Féretridare for
bide niringslivet och myndigheter har framfort klagomal p3 att det
1 vissa fall kan bli friga om l8ngt utdragna prévningar enligt bide
miljobalken och PBL. Regelsystemen kan pd si sitt leda till att
angeligna investeringar blir férsenade. Det dr visserligen normalt
mdjligt att driva processerna enligt de bida regelverken samtidigt
men ménga ginger finner den som behdver exempelvis bide bygg-
lov och tillstind enligt miljobalken att det av praktiska eller eko-
nomiska skil dr bittre att ta en prévning 1 taget. Om den forsta
provningen leder till ett godkinnande ir det naturligtvis frustre-
rande om den efterféljande prévningen leder till en annan utging.
Forhdllandena kan bli sirskilt komplicerade nir en verksamhet
kriver en ny eller indrad detaljplan.

Inledningsvis bor ndgra férhillanden uppmirksammas. For det
forsta finns det inte ett behov av samordning mellan miljobalken
och PBL i alla de beslutssituationer som kan aktualiseras. T sjilva
verket finns det i flertalet fall inte nigra samordningsproblem,
eftersom det bara fordras beslut enligt en av lagarna.

For det andra bér nigot sigas om uttrycket dubbelprévning. Att
verksamheter och 4tgirder provas enligt bide miljébalken och PBL
behéver inte innebira problem. S& linge inte en lingtgiende
materiell samordning gors mellan regelverken kan det mainga
ginger finnas skil for en prévning enligt bida lagarna. Det ir
framfér allt om man i bdda foérfarandena prévar samma eller lik-
artade frigor som det kan vara en onddig dubbelprévning. Kom-
mittéerna utgdr i de nu aktuella betinkandena s l8ngt mojligt frin
den innebérden av uttrycket dubbelprévning.
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For det tredje kan man mena olika saker med samordning. En
samordningsitgird kan vara att man drar en tydlig skiljelinje mellan
de bida lagarna och tydligt anger vad som prévas enligt respektive
lag. Exempel pd detta kan vara att man bestimmer att en viss typ av
verksamhet enbart skall provas enligt PBL eller att det enbart skall
goras en lokaliseringsprévning enligt PBL. Sidana samordningsét-
girder kan kriva dndringar eller kompletteringar av bide férfaran-
deregler och materiella regler. En annan samordningsdtgird kan
vara att man koordinerar lagreglerna s3 att olika prévningar inte
leder till olika resultat, eller s& att prévningarna i vart fall inte leder
till onddiga effektivitetsforluster. Det kan man gora pd flera sitt,
till exempel genom att ldta tvd parallella 6verklaganden prévas
samtidigt 1 samma instans.

Med detta som bakgrund bor uppgiften inledningsvis vara att
underséka vad som férenar miljobalken och PBL och vad som
skiljer dessa regelverk t, samt att undersoka vari samordningspro-
blemen bestir och vilka omriden som ir tinkbara f6r en samord-
ning.

7.3 Nagot om vad som férenar miljobalken och PBL
och vad som skiljer dem at

Miljsbalken och PBL ir i dag parallella regelverk med flera
berdringspunkter. Bdda lagarna handlar om markanvindningsfrigor
1 vid bemirkelse. Milet om en hallbar utveckling ingdr i1 de in-
ledande bestimmelserna om lagarnas syfte, iven om begreppet
héllbar utveckling 1 PBL utgér en del av ett vidare formulerat mal
nir det giller samhillsbyggandet 1 stort. De grundliggande hus-
hillningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. miljébalken giller dven pd
PBL-omridet. Oversiktsplaner enligt PBL har en vigledande funk-
tion nir det giller tillimpningen av dessa bestimmelser vid prov-
ning enligt miljobalken. Reglerna om miljékvalitetsnormer har
delvis samordnats. Tillstdnd eller dispens enligt miljébalken fir
enligt huvudregeln inte strida mot en detaljplan eller omridesbe-
stimmelser.

Samtidigt som miljébalken och PBL i minga avseenden ligger
nira varandra finns det viktiga skillnader. Det mirks redan i de
grundliggande synsitten pd planerings- och bebyggelsefrigor & ena
sidan och miljéfrigor & andra sidan. PBL ir en lagstiftning for ut-
veckling av samhillsbyggandet. Planeringsfrdgor hanteras huvud-
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sakligen utifrin vad som anses vara en limplig markanvindning
efter en avvigning mellan olika allminna och enskilda intressen.
Miljslagstiftningen utgdr frin erfarenheten av att skyddet fo6r den
gemensamma miljén kriver att det sitts grinser f6r handlingsfri-
heten. Lagstiftningen karaktiriseras av att den i olika avseenden
stiller krav pd de 4tgirder och begrinsningar som behdvs for att
skydda mark-, vatten- och luftmiljon. Inslaget av sd kallade stopp-
regler, dvs. bestimmelser som sitter mer eller mindre absoluta
grinser for vad som ir tilldtet, ir betydligt storre i miljobalken in i
PBL.

De skilda synsitten 1 miljébalken och PBL har haft betydelse for
utformningen av prévningssystemen. PBL bygger pd att det ir en
kommunal angeligenhet att planligga anvindningen av mark och
vatten. De 6verviganden som fordras i1 frigor om planering och
bebyggelse ir till 6vervigande del av politisk karaktir. Staten har
getts vissa mojligheter att ingripa i det kommunala beslutsfattandet
enligt PBL, men grunderna f6r detta dr ganska snivt angivna.

Provningssystemet 1 miljobalken ser annorlunda ut. Balken inne-
hiller flera olika verktyg pa skilda imnesomriden (regler om skyd-
dade omriden, tillstdnds- och anmilningskrav f6r verksambheter,
kemikalielagstiftning, avfallshantering osv.). Verktygen, bland
annat i friga om tillsyn och tillstdndsgivning, fordelas p ett ganska
stort antal kommunala och statliga myndigheter. Ansvaret fér
beslutsfattandet férdelas huvudsakligen utifrdn vad som beddms
limpligt med hinsyn till den kompetens som uppgiften kriver.
Samtidigt ir inslaget av politiska 6verviganden inte lika tydligt som
i det kommunala beslutsfattandet enligt PBL; de tekniska, natur-
vetenskapliga och rittsliga frigorna ir i stillet dominerande.

De skilda prévningssystemen innebir dven att organisationerna
for provning av drenden ir olika i miljébalken och PBL. Skillnaden
bestar bland annat i att dverprévningen av kommunala beslut enligt
PBL sker i foérvaltningsdomstolar eller hos regeringen, medan
overprévningen av drenden enligt miljobalken sker i ett mindre
antal miljddomstolar knutna till ngra allminna domstolar.
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7.4 Problem och samordningsomraden som har
identifierats

Bristande samordning kan innebira betydande problem fér bide
enskilda och myndigheter. Det idr dirfér intressant att peka pd
nigra av de problem som har uppmirksammats. Upprikningen ir
inte uttdmmande men ger ind4 en Gverblick 6ver samordningsbe-
hovet.

Onddiga dubbelprévningar och ofullstindiga prévningar

For vissa typer av anliggningar kan det finnas onédiga krav pd
provning enligt bide miljobalken och PBL. Ett exempel som
presenterades vid ett gemensamt méte med PBL-kommittén och
Miljsbalkskommittén och som p3 ett bra sitt beskriver problemen
med tillimpningen av samma regler rérde en etablering av tre vind-
kraftverk pd norra Gotland nira Hall-Hangvar. Kommunen hade
gjort bedomningen att etableringen inte krivde detaljplaneliggning.
Diremot krivdes bide bygglov enligt PBL och tillstind enligt
miljobalken. Kommunen beviljade bygglov efter att ha gjort
bedémningen att lovet var férenligt med de allminna intressen som
skall tillgodoses enligt 2 kap. PBL och dirmed ocksd hushillnings-
bestimmelserna i 3 och 4 kap. miljobalken. Miljéprévningsdelega-
tionen, som provade tillstindsfrigan, gjorde dock bedémningen att
platsen inte var limplig med hinsyn till hushillningsbestimmel-
serna i 3 och 4 kap. miljobalken och avslog ansékan. Det medgivna
bygglovet 6verklagades och linsstyrelsen beslutade att upphiva be-
slutet med motiveringen att bygglovet inte uppfyllde de allminna
intressena 1 2 kap. PBL eftersom det stred mot hushillningsbe-
stimmelserna. Kammarritten delade linsstyrelsens bedémning och
regeringen faststillde linsstyrelsens beslut. Avslaget pa tillstinds-
ansokan enligt miljobalken 6verklagades ocksd och miljddomstolen
gjorde bedémningen att platsen fér den planerade verksamheten
var limplig och sledes inte stod i strid med hushdllningsbestim-
melserna. Diremot ansigs inte kravet pd minsta intrdng och
oligenhet uppfyllt. Miljoéverdomstolen gav inte prévningstillstind
1 mélet.

Det kan ifrgasittas om de nuvarande dubbla systemen fér prov-
ning av vindkraftverk ir indamailsenligt utformade. Det kan vara
svirt att skilja pid de bida provningarna, som ofta aktualiserar
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samma eller likartade frigestillningar. Det giller sddana frigor som
lokaliseringen, anliggningens inverkan pd landskapsbilden, minsta
avstind till nirmaste bebyggelse och bullerfrigor. Mojligheten att
ldta 1 vart fall mindre anliggningar provas enligt enbart en av
lagarna bor undersékas nirmare. En sidan samordningsitgird
vicker dock frigor om eventuell komplettering av bide férfarande-
regler och materiella regler 1 den lagstiftning som viljs fér en mer
samordnad prévning.

Krav pd bide en bygglovsprévning och en prévning enligt miljo-
balken kan gilla f6r flera typer av anliggningar (se 8 kap. 2 § PBL)
Ett exempel ir anliggande av golfbanor. Det krivs bygglov for att
anligga banan. Samtidigt dr det vanligtvis friga om vattenverksam-
het (bortledande av ytvatten eller grundvatten) och relativt ofta
aktualiseras frigor om dispens frin strandskyddet eller frin fore-
skrifter for skyddade omrdden. En annan typ av anliggning som
kriver provning enligt bide miljébalken och PBL ir anliggande av
motorbanor, dir det krivs bdde bygglov och en anmilan om milj6-
farlig verksamhet enligt miljobalken. Inrittande av fasta cisterner
kriver bygglov och samtidigt kan prévning enligt miljobalken
krivas eftersom det kan bli friga om miljéfarlig verksamhet pd
grund av fororeningsrisk.

Det kan dven finnas projekt som inte provas pd ett tillfredsstil-
lande sitt enligt nigon av lagarna. Det har exempelvis framférts
kritik mot utredningen av miljokonsekvenserna av externa kop-
centra. I det fallet handlar det dock inte om dubbla prévningar,
eftersom sidana képcentra f6r nirvarande inte ir féremal f6r ndgon
formaliserad miljoprévning enligt miljébalken. Det har ocksd
framforts kritik mot miljoprévningen av tunnlar. Dir ir bilden mer
komplex. Tunnlar fordrar bygglov enligt PBL och de kan provas
som vattenverksamheter — pd grund av uttag av grundvatten —
enligt miljobalken. Samtidigt kan de ocksd utgora delar av infra-
strukturprojekt vilka prévas enligt lagen om byggande av jirnvig
eller viglagen och som i vissa fall ocksd tilldtlighetsprévas enligt
miljobalken.

Det kan ocks3 krivas tillstdnd av kommunen {6r viss verksamhet
till f6ljd av att det finns kommunala foreskrifter meddelade med
stéd av miljobalken, till exempel f6r att hilla hist inom detaljplane-
lagt omrade.

Det finns kopplingar frdn PBL till miljébalken, men ocks kopp-
lingar 4t det motsatta hillet. Den kommunala planeringen har be-
tydelse for beslutsfattandet enligt miljobalken. Detta kommer till
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uttryck genom att man vid tillstindsgivning enligt miljobalken skall
bedéma forenligheten med detaljplan och omridesbestimmelser
och undantag fir medges endast om avvikelserna ir mindre och
férenliga med planen. Nir det giller tillimpningen av 3 och 4 kap.
miljobalken skall enligt 5§ forordningen om hushéllning med
mark- och vattenomriden, regionplan eller 6versiktsplan finnas
tillginglig och myndigheten skall i beslutet ange om den prévade
anliggningen, verksamheten eller &tgirden gir att férena med
planen. Trots dessa bestimmelser uppfattar verksamhetsutévaren
prévningen enligt miljobalken i vissa fall som en férnyad prévning
avseende frigor som redan bedémts i planerna, till exempel av-
seende lokalisering och inverkan pd landskapsbilden. Den kom-
munala planeringens genomslag i praktiken i samband med till-
stdndsgivningen varierar och detta skapar en osikerhet, inte minst i
kommunerna.

Skilda instansordningar

Det kan for minga berdrda finnas nackdelar med att forfarandena
pd tvd sd nirliggande omriden som miljébalken och PBL ir si
olika. De skilda prévningssystemen kan i vissa fall leda till att flera
provningar f6r ett och samma projekt sammantaget tar mycket ling
tid. Resultaten av prévningarna kan ocksd bli olika. Férfarandena
kan stilla krav pd bide verksamhetsutévare och berérda nirboende
att delta vid ett flertal méten dir det kan vara svart att hélla isir de
relevanta frigestillningarna. De inblandade kan uppleva att det ir
friga om onddiga dubbelprévningar trots att sd minga ginger inte
ar fallet.

Med de olika synsitt som priglar prévningarna enligt miljs-
balken och PBL begrinsas delvis méjligheterna till samordning.
Det dterspeglas i kommittéernas direktiv. Ett av Miljébalkskom-
mitténs uppdrag ir att undersdka om all tillstdndsprévning 1 forsta
instans bor ske i1 administrativa myndigheter. Det ir dirvid inte
limpligt att lita tillstdndsprévningen av alla miljéfarliga verksam-
heter och vattenverksamheter handhas av kommunerna. Utgings-
punkten ir att tillstdindsprévningen av dessa verksamheter i stor
utstrickning bér ske 1 ett mindre antal statliga myndigheter. For
PBL-kommittén ir det diremot en utgdngspunkt att planering och
bygglovsprévning ir en kommunal angeligenhet. Det ir inte
aktuellt att flytta ansvaret f6r dessa uppgifter till den statliga nivan.
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Foérutsittningarna ir mindre lista nir det giller prévningen av
overklagade drenden. En viktig del av PBL-kommitténs uppdrag ir
att utreda méjligheterna till en ny organisation fér éverprévning.
Det skall bland annat undersokas om det gir att férkorta instans-
kedjorna, som i vissa fall innehiller fem nivier (kommun -
linsstyrelse — linsritt — kammarritt — Regeringsritten). Ett alter-
nativ som bor utredas ir att samordna Sverprdvningen av vissa
PBL-irenden, i forsta hand bygglovsirenden, med éverprévningen
av irenden enligt miljobalken.

I avsnitt 7.8 utvecklar kommittéerna sina tankar pd en gemensam
instansordning f6r éverklaganden.

Miljokonsekvensbedimningar

Ett omride dir regelverken inte ir samordnade och dubbelprov-
ningar kan férekomma ir miljokonsekvensbedémningar. Behovet
av att férsoka samordna processerna i denna del pitalas ofta. P4
flera hall i landet arbetar man aktivt med att samordna processerna
rérande enskilda projekt. Skilda forfaranderegler och materiella
regler kan begrinsa samordningsmojligheterna.

Genomférandet av EG-direktivet om bedémning av vissa planers
och programs miljopaverkan i lagstiftningen kan innebira tydligare
krav pid en miljokonsekvensbedémning bide vid utarbetande av
detaljplan och vid tillstdindsprévning enligt miljébalken. Om inte
regelsystemen koordineras finns det hir en tydlig risk for onddiga
dubbelkrav.

Det pdgir i olika sammanhang arbeten som har betydelse f6r hur
regleringen avseende miljokonsekvensbedémningar pd lingre sikt
bér utformas for att stimma 6verens med EG-direktiv och bli si
effektiv. som mojligt 1 rittstillimpningen. PBL-kommittén har
limnat forslag nir det giller planer och program i delbetinkandet
Miljobedémningar avseende av vissa planer och program
(SOU 2003:70). Miljobalkskommittén har behandlat férfarandet
vid miljokonsekvensbedémningar 1 delbetinkandet En effektivare
miljoprévning (SOU 2003:124). Dessutom har Naturvirdsverket
gjort en oversyn av tillstdnds- och anmilningsplikten fér miljo-
farliga verksamheter.

En uppfattning som Miljobalkskommittén férde fram i det
ovannimnda delbetinkandet var att det skulle behévas ett gemen-
samt system for att finga upp olika slag av projekt som skall
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genomgd en miljokonsekvensbedémning; bdde miljofarliga verk-
samheter, vattenverksamheter och sddana projekt som miljéprovas
enligt andra lagar in miljobalken, men ocksd sidana som faller
utanfér dessa omriden. Miljobalkskommittén framholl att en
mojlig utgdngspunkt for en sirskild utredning om detta skulle
kunna vara att l3ta 6 kap. miljobalken bli startpunkten for all miljs-
konsekvensbedémning. Alla typer av projekt och planer skulle
kunna fértecknas gemensamt och av férteckningen skulle framgd
vilket férfarande som skall tillimpas (om det exempelvis fordras
tillstdnd, anmilan eller annat), vilken myndighet som ansvarar fér
bedémningen osv.

PBL-kommittén har dnnu inte haft anledning att nirmare 6ver-
viga hur en framtida reglering av kraven pd miljokonsekvensbe-
skrivningar bér utformas. Kommittén delar dock Miljobalkskom-
mitténs uppfattning att frigan om hur miljékonsekvensbedém-
ningar bor regleras i framtiden behéver utredas nirmare och att
frigan ir av sidan omfattning att den bor utredas i sirskild
ordning.

Lokaliseringsfragor

Bedémningar av verksamheters och projekts lokalisering sker enligt
PBL, miljébalken och andra lagstiftningar. Nir det giller sddana
provningar finns det 1 andra lagar kopplingar till miljébalkens hus-
hillningsbestimmelser i 3 och 4 kap.

En friga som dirfor kan aktualiseras ir i vilket ssammanhang som
det dr limpligast att prova lokaliseringen. For projekt som prévas
enligt bdde miljobalken och PBL &vervigs nu lokaliseringen enligt
bida regelverken. Det kan hivdas att det vore effektivare att be-
déma lokaliseringen enbart enligt PBL. S& torde ocksi i stor ut-
strickning vara fallet i ndgra andra EU-linder, till exempel
Danmark och Nederlinderna. Frigan om en samordning i den hir
delen kan aktualiseras i anslutning till en mer lingtgiende samord-
ning av férfarandena enligt miljébalken och PBL. Med en reglering
av detta slag skulle prévningen av till exempel mindre enstaka
vindkraftverk kunna férenklas. Prévningen av lokaliseringen skulle
dd i princip ske enligt PBL och prévningen enligt balken skulle
kunna begrinsas till att foreskriva villkor om att vissa generella
krav om buller och skuggstérningar skall iakttas. Sidana krav bor
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kunna anges i generella féreskrifter av regeringen eller i allminna
rid av ansvarig central myndighet.

Av betydelse ir emellertid att lokaliseringsfrigan sedan linge
uppfattats som en central del i miljoprévningen av verksamheter.
Att l3ta lokaliseringsbeddmningen helt utgd frin prévningen enligt
miljobalken skulle fordra noggranna analyser av 1 vilken utstrick-
ning som motsvarande bedémning sker enligt PBL.

Vissa mindre planindringar

I dag kan det ta ling tid att {3 ett slutligt tillstdnd att bedriva en
verksamhet pd grund av att det utédver tillstdnd krivs indring av
gillande detaljplan.

Olika alternativ f6r att snabbare f4 till stdind indringar av detalj-
planer kan overvigas. Frigan om en ny eller dndrad verksamhet
strider mot plan kanske i vissa fall skulle kunna prévas i samband
med tillstdndsprévningen enligt miljobalken pd det sittet att kom-
munen ges viss mojlighet att efter ett forenklat forfarande gora
behévlig planindring samtidigt med tillstindsprévningen. Dir
detta inte ir mojligt eller limpligt bér miljobalkstillstdndet kunna
villkoras med att nédvindig planindring sker. Motsvarande skulle
ocksd kunna évervigas vid den prévning som sker genom arbets-
planer enligt viglagen och jirnvigsplaner enligt lagen om byggande
av jirnvig. Den kommun som vill skulle kunna avstd frin en full
detaljplaneprévning om indd en planprévning gors i det andra
irendet. Detaljplaneprévningen skulle kanske kunna ske i for-
enklad form i anslutning till den andra planprévningen. For-
indringar av nu skisserat slag kriver dock ytterligare 6verviganden,
bland annat med hinsyn till att en viktig uppgift f6r detaljplanen ir
att reglera forhdllanden mellan enskilda och det allminna, att be-
slutsunderlaget maste vara tillrickligt och att berérda enskilda
parter och andra fir de méjligheter som behévs for att komma till
tals.

Bygglov och tillsyn enligt miljobalken

Vissa av verktygen 1 miljébalken kan leda till onédiga dubbelprov-
ningar. Det handlar d3 inte bara om de formaliserade tillstdnds- och
anmilningsférfarandena utan ocksd om miljobalkens tillsynsregler.
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En central bestimmelse dr 26 kap. 9 § miljébalken enligt vilken till-
synsmyndigheten f&r meddela de foéreligganden och férbud som
behévs 1 ett enskilt fall for att folja exempelvis balkens allminna
hinsynsregler.

Ett annat exempel ir bestimmelserna om anmilan f6r samrid
enligt 12 kap. 6 § miljobalken som fingar upp vissa verksamheter
eller dtgirder som inte omfattas av de formaliserade tillstdnds- och
anmilningsforfarandena. Kravet pd samrid giller fér en verksamhet
eller en 4tgird som kan komma att visentligt indra naturmiljon.
Anmilan skall ske till tillsynsmyndigheten som i sddana fall fir
foreligga den anmilningsskyldige att vidta de dtgirder som behovs
for att begrinsa eller motverka skada pd naturmiljon. Om sddana
tgirder inte ir tillrickliga och det ir nodvindigt for skyddet av
naturmiljon, f&r myndigheten férbjuda verksamheten.

Master for telekommunikation och miljéstationer fér sopsor-
tering dr exempel pd anliggningar som kan omfattas av balkens till-
synsregler. Eftersom det normalt samtidigt krivs bygglov enligt
PBL kan det f6ér sddana anliggningar innebira onddiga dubbel-
provningar.

Rickvidden av miljobalkens tillsynsverktyg ir 1 praktiken
mycket stor. Om det skall vara mojligt att undvika onddiga dub-
belprévningar och dven 1 dvrigt samordna prévningar enligt miljs-
balken och PBL, kommer det att behévas en analys av de angivna
tillsynsbestimmelserna. Det kan exempelvis behéva 6vervigas om
rickvidden av 12 kap. 6 § miljébalken skall begrinsas.

Miljokvalitetsnormer och den kommunala planeringen

Miljokvalitetsnormer ir ett instrument av ett helt annat slag in vad
som hittills diskuterats. Reglerna om miljékvalitetsnormer har en
annan utformning in de mer traditionella reglerna om bygglovs-
och tillstdndsprévningar, dir man utgir frin en individuell bedém-
ning av enskilda verksamheter eller projekt. Miljokvalitetsnormerna
utgdr 1 stillet frin miljéforhillandena totalt sett 1 omgivningen och
anger vilka grinser som giller 1 friga om till exempel halten av
luftféroreningar. Av detta foljer ocksd att miljokvalitetsnormerna
framfor allt far betydelse i en situation nir normerna inte klaras.
Det finns i dag vissa regler for hur en sddan situation skall hanteras,
bland annat i form av regler om upprittande och genomférande av
dtgirdsprogram.
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I dag finns det en direkt koppling mellan PBL och 5 kap. 3 §
miljobalken som innebir att miljokvalitetsnormer skall iakttas vid
planering, planliggning och annat beslutsfattande som innebir en
provning av lokaliseringen enligt PBL. Erfarenheterna av miljokva-
litetsnormer ir in s linge begrinsade. Det har dock redan fram-
forts synpunkter pd tillimpningen. Det finns frigetecken nir det
giller hur genomforandet av miljokvalitetsnormer skall pdverka det
kommunala beslutsfattandet och befintliga kommunala planer.
Bland annat efterlyses ett liknande synsitt som finns i 16 kap. 5 §
miljobalken. I denna paragraf anges att en verksamhet far tillitas
om verksamhetsutdvaren vidtar sddana 8tgirder att oligenheterna
fr8n annan verksamhet upphér eller minskar s att mojligheterna
att uppfylla miljékvalitetsnormen ¢kar 1 inte obetydlig utstrick-
ning. En annan friga som stillts ir hur kommunerna skall férhélla
sig till dtgirdsprogram nir det inte finns ndgon koppling mellan
dessa och PBL.

Det ir angeliget med nirmare utredningar om framfér allt hur
miljokvalitetsnormer skall kunna genomféras i1 praktiken och
vilken betydelse som normerna dirvid skall ha vid beslutsfattande
enligt bide miljébalken och PBL.

Uppdelningen skapar osikerbet for kommuner, myndigheter, néirings-

liv och enskilda

Kraven pd skilda férfaranden och beslut enligt de uppdelade syste-
men kan skapa en osikerhet inte bara f6r de myndigheter som skall
tillimpa reglerna utan ocksi fér den enskilde. I dag dr det inte
sikert att ett positivt beslut enligt en av lagarna innebir att verk-
samheten slutligen kommer att medges. Ett bygglov ir till exempel
ingen garanti for att verksamheten far bedrivas, eftersom det ocksd
kan krivas sdvil tillstdnd enligt miljébalken som kontroll av egen-
skapskraven enligt BVL. De skilda instansordningar som i dag finns
for de olika prévningarna komplicerar prévningarna ytterligare och
medverkar till att det kan ta mycket l8ng tid att {8 fram alla beslut
som krivs for att en verksamhet skall kunna pidbérjas. Systemet
innebir ju att det finns méjligheter att dverklaga flera beslut som
rér samma verksamhet och att dirmed kunna 3 samma friga over-
provad flera gdnger med risk ocksd for att olika instanser gor olika
bedémningar av samma sakfriga. Ett exempel ir att dven om ett
bygglov f6r en verksamhet vinner laga kraft kan ett tillstind enligt
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miljobalken till verksamheten 6verklagas och upphivas med
bedémningen att verksamheten strider mot ett riksintresse trots att
provningen i bygglovsirendet inneburit ett stillningstagande att
verksamheten inte strider mot det aktuella riksintresset.

Det kan i detta sammanhang konstateras att det frin olika hill
forts fram att genomforda reformer inte alltid ndtt sina syften, utan
att tillimpningen ibland snarare blivit mera komplicerad. Om ett
provningssystem med ritt eller oritt uppfattas som alltfér kom-
plicerat utvecklas litt olika mekanismer for att gi runt systemet.
Sirskilt planférfarandet kritiseras ofta frin bdde foretridare f6r den
sida som vill bygga, som hivdar att det ir f6r omstindligt och tar
for ldng tid, och frin foretridare f6r motstiende intressen, som
pdstdr att de samrddsprocesser som genomférs upplevs som
meningslosa.

7.5 Dagens syn pa miljébalken och PBL och tva
tankbara utvecklingslinjer

Sittet att se pd och arbeta med planeringsfrigor i betydelsen plane-
ring av markanvindning och bebyggelseutveckling & ena sidan, och
miljofrigor & den andra, varierar i dag beroende pd skilda kulturer.
Planeringsfrigor har till 6vervigande del betraktats som limplig-
hetsfrigor dir olika allminna och enskilda intressen vigs mot
varandra i en politisk process och dir tyngdpunkten i arbetet ligger
pd den kommunala nivdn. Miljéfrigorna har vuxit fram utifrin
insikten att det i vissa avseenden krivs mera absoluta ramar for eller
begrinsningar av handlingsfriheten, att dessa ramar mdste sittas
med utgingspunkt i objektiva, vetenskapliga, kriterier och madste
bestimmas pd en mera éverordnad nivi, tidigare nationell och nu i
6kad utstrickning europeisk.

Synsittet pd det inbordes forhdllandet mellan politikomridena
kan vixla beroende pd perspektiv. Frin planermgssynpunkt ir det
naturligt att se planerlngsprocessen 1 sig som det centrala och
miljokraven som en av ménga aspekter som skall vigas in 1 plane-
ringsarbetet. Frin miljésynpunkt ir det mera naturligt att se milj6-
mal och héllbarhet som det 6évergripande och markanvindnings-
planeringen som ett instrument i arbetet f6r en hallbar utveckling.

De tv3 alternativa utvecklingslinjer som man skulle kunna tinka
sig dr antingen att férsoka behdlla miljébalken och PBL som tvd
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parallella lagsystem med olika inriktning och syften eller att genom
en aktiv samordning successivt smilta samman lagsystemen.

Den férsta utvecklingslinjen med tva parallella lagsystem ocks3 i
fortsittningen skulle innebira att kommunernas prévning enligt
PBL i princip inte behover dndras. Overprévningen kan ligga kvar i
forvaltningsdomstolarna och till stor del inriktas pd en kontroll av
att kommunernas beslut ligger inom det handlingsutrymme som
lagen ger. Miljokraven behandlas vid prévningen enligt miljs-
balken. En fordel med detta ir att det inte krivs s stora dndringar i
de befintliga lagarna. Samtidigt leder det till prévningar i olika
instansordningar som sammantaget tar ldng tid och som ibland
innebir onédiga dubbelprévningar. Det innebir ocksd en fort-
l6pande osikerhet om en verksamhet kan fi komma till stind dven
om den godtagits av kommunen vid prévningen enligt PBL. En
ytterligare prévning enligt miljébalken kan ju visa att verksamheten
ind3 inte kan tilldtas. Om den utvecklingslinjen viljs skulle sam-
ordningsstrivandena inriktas till exempel pd att gora grinserna
mellan prévningen enligt de olika systemen tydligare och att inom
vissa omrdden samordna férfarandet.

Den andra utvecklingslinjen skulle innebira att man mera aktivt
samordnar prévningen. Kommunerna skulle i1 stérre utstrickning
ha att redan vid prévningen enligt PBL beakta olika miljokrav, pd
samma sitt som man redan nu gor pa grund av vissa EG-regler. Om
redan prévningen enligt PBL garanterar att miljékraven uppfylls
okar férutsittningarna att minska dubbelprévningen. Enklare
irenden skulle di kunna prévas bara enligt PBL. I idrenden dir
miljéfrigorna ir det avgdérande kanske PBL-delen av prévningen i
stillet kan forenklas. For att inte olika praxis skall uppstd nir lik-
artade frigor provas enligt miljsbalken och PBL ir det med denna
utgdngspunkt av avgérande betydelse att éverprévningen kan sam-
ordnas, dvs. att samma domstolar provar overklagade irenden
enligt bida lagarna.

De bida utvecklingslinjerna beskrivs hir pd ett forenklat sitt.
Aven om man viljer den andra utvecklingslinjen med en mer lngt-
gdende samordning av lagarna kan samordningen ha olika karaktir
beroende pi vilket problem som skall 16sas. En samordningsdtgird
kan, som kommittéerna tidigare nimnt, dven innebira att man drar
en tydlig linje mellan regelverken.
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7.6 Slutsatser om behovet av fortsatt samordning
7.6.1  Strdvan bor vara att successivt 6ka samordningen

Miljébalken och PBL har i dag tvd i praktiken skilda prévningssy-
stem. I ndgra avseenden har regelsystemen koordinerats (exempel-
vis 1 friga om hushdllningsbestimmelserna i 3 och 4 kap. miljo-
balken och miljokvalitetsnormer) men skillnaderna i organisation,
materiella regler och forfarande vid prévningar dr sammantaget
stora. Samtidigt handlar prévningen enligt miljébalken och PBL i
minga avseenden om samma eller likartade markanvindnings-
frigor. En hallbar utveckling ir ett évergripande mal i bda lagarna.

I avsnitt 7.4 ges en overblick 6ver samordningsproblem som
kommittéerna har identifierat och omrdden som ir tinkbara f6r en
samordning. Den bild som framtrider, och som bekriftas av fére-
tridare for kommuner, myndigheter och enskilda, ir att behovet av
samordning mellan miljobalken och PBL blivit allt tydligare. Det
handlar i stor utstrickning om de parallella regelsystemen och de
provningar i skilda instanser som i minga fall fordras nir projekt av
olika slag skall utvecklas. De parallella prévningarna kan leda till en
stor tidsutdrikt och betydande kostnader innan ett projekt kan
forverkligas. De nuvarande prévningssystemen och de skilda
instansordningarna kan framstd som svirbegripliga och ineffektiva
for bdde verksamhetsutdvare och allminheten. Det gir ocksd att
anfora exempel pd vad som ir onddiga dubbelprévningar och prov-
ningar enligt bdda lagarna som sammantaget ir otillfredsstillande.
De olika instansordningarna goér att prejudikatinstanserna kan
komma till olika avgéranden i samma friga.

Vid inférlivandet av EG-rittsliga regler pd miljomridet har det
visat sig nédvindigt att gora dndringar som pdverkar bida prov-
ningssystemen. Det har gillt vissa regler av materiell innebérd,
exempelvis miljokvalitetsnormer och reglerna om de skyddade
omrdden som ingdr i Natura 2000. Det har ocksd gillt f6rfarande-
regler dir utvecklingen bide 1 PBL och miljslagstiftningen innebir
okade krav bdde pd underlag av olika slag och pd allminhetens
insyn och inflytande vid prévningen. Utvecklingen innebir att
omrddet fér och omfattningen av prévningar enligt bida lagstift-
ningarna har 6kat och att den bristande samordningen leder till
okade praktiska problem fér alla berérda. Det dr sannolikt att dessa
problem kommer att 6ka ytterligare om man inte gér nigonting
ordentligt 4t samordningsfrdgorna. Det ir inte mojligt att helt und-
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vika parallella prévningar enligt olika lagar och att sidana prov-
ningar kan ge olika resultat. I de fall som prévningarna aktualiserar
samma eller likartade frigestillningar ir det emellertid svirt att
politiskt motivera ett system som innebir att en kommun enligt
PBL kan tillita en exploatering som man kan férutse inte kommer
att godtas vid en prévning enligt miljobalken.

Kommittéernas bedémning ir sammantaget att nackdelarna med
de parallella prévningssystemen redan ir betydande och att sam-
ordningsproblemen kan férvintas 6ka. Det ir dirfér angeliget att
nirmare utreda mojligheterna att dtgirda de problem som de paral-
lella regelsystemen kan ge upphov till. Strivan bér vara att succes-
sivt 8ka samordningen mellan lagarna for att dirigenom {3 bdde en
indamailsenlig och enhetlig tillimpning 1 sak och ett samlat for-
farande som ir s snabbt och smidigt som méjligt med iakttagande
av kraven p4 rittssikerhet och demokratiskt inflytande.

7.6.2  En samordning kan vara positiv for bade miljébalken
och PBL

Det uttrycks ibland en oro for att en 6kad samordning méste ske
pd det ena eller andra regelverkets bekostnad. Kommittéernas
uppfattning ir emellertid att effekten tvirtom kan komma att bli
den motsatta. Det finns mojligheter att ta till vara de férdelar som
finns i respektive system si att de ocksd kan komma till nytta i det
andra systemet. Genom ett 6msesidigt utbyte kan bida systemen
forbittras bdde nir det giller det materiella innehallet och tillimp-
ningen.

En 6kad samordning kan leda till att det blir enklare att se hel-
heten, till exempel kopplingen mellan kommunala planer och
framtida verksamheter. Ett nirmande mellan systemen kan exem-
pelvis vicka diskussioner rérande begreppet héllbar utveckling och
dess olika dimensioner. Det knyter ocksd an till arbetet med de
nationella miljdéma&len som ett centralt instrument f6r att nd miljs-
balkens mil om en hillbar utveckling. Linsstyrelsernas, kom-
munernas och &vriga berérdas arbete for att klara miljomaélen bor
ses som en del i ett mer integrerat arbete med de markanvind-
ningsfrigor som hanteras enligt miljobalken och PBL.

De skilda synsitten nir det giller planering och miljokrav, dvs.
antingen med planeringsprocessen som nigot centralt dir miljs-
kraven ir en bland flera aspekter som skall vigas in i planerings-
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arbetet eller markanvindningsplaneringen som ett instrument i
arbetet f6r en hillbar utveckling, behover kanske inte motverka
varandra utan kan 1 stillet styras av den konkreta besluts-
situationen. I ett omrdde dir en nyexploatering ir aktuell kan det
vara naturligt att se miljdaspekterna som en bland flera aspekter
som skall beaktas under processen som leder till antagandet av en
plan. T en situation dir en miljékvalitetsnorm 6vertrids kan sjilva
konstaterandet att normen &vertrids vara ett incitament fér att
indra planen.

7.7 Komplexa samordningsproblem talar fér stegvisa
reformer

Hur ldngt en samordning skall g bér man inte binda sig f6r nu.
Mojligheterna att samordna miljobalken och PBL kommer att vara
begrinsade i viktiga avseenden. Ingen av kommittéerna har i upp-
drag att utreda en fullstindig sammanliggning av miljébalken och
PBL. De fortsatta resonemangen utgdr frin att det ocksd fortsitt-
ningsvis dr en kommunal angeligenhet att faststilla planer foér
markanvindningen och besluta om bygglov. Kommittéerna utgir
ocksd frdn att det normalt ir limpligt att lta ett begrinsat antal
statliga myndigheter fortsitta att tillstdndspréva miljofarliga verk-
samheter och vattenverksamheter.

Den bild som framtrider av samordningsproblemen och mojlig-
heterna att dtgirda dessa ir komplex. Det skulle krivas ett omfat-
tande utredningsarbete for att hitta l8ngsiktigt indamailsenliga 16s-
ningar pd de olika problemen. Det handlar bide om hur férfarandet
1 olika typer av drenden skall regleras och om ambitionsnivén 1 sak.
Ett exempel pd en friga som inte har ndgot enkelt svar ir i vilken
utstrickning miljobalkens hinsynsregler bér kunna tillimpas i
PBL-drenden av olika slag. Man méste 6ver huvud taget vara med-
veten om de delvis skilda synsitten i prévningssystemen, dir PBL
bygger pd ett kommunalt beslutsfattande med ett stort inslag av
politiska limplighetsbedémningar, medan miljébalksprévningar
frimst sitter grinser for markanvindningen utifrin tekniska och
miljémissiga dverviganden. De svirigheter som méter gor att det
fordras noggranna dverviganden utifrdn de grundliggande maélen
och materiella kraven i lagstiftningarna. Om tyngdpunkten fér
vissa typer av projekt skall liggas i ett av provningssystemen, hur
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skall man di kompensera f6r den brist som féljer av den uteblivna
provningen enligt det andra prévningssystemet?

Att samordningsfrigorna ir bide omfattande och komplexa talar
enligt kommittéernas mening f6r stegvisa reformer. Fortlépande
praktiska erfarenheter bér avgéra hur lingt man kan gi. Det ir
viktigt att man di beaktar de intressen som kan finnas sivil hos
myndigheter som hos enskilda parter. Nir det giller enskilda
parters intressen handlar det bdde om den som ir byggare, exploa-
tor eller verksamhetsutdvare och om de nirboende eller andra som
kan ha motstiende intressen.

Det ir nédvindigt att de olika praktiska frigor som aktualiseras
far en tillrickligt noggrann genomging. Erfarenheterna bland annat
frdn inférandet av miljobalken visar att storre férindringar av lag-
stiftningen kan innebira betydande tillimpningsproblem om
berérda frigor inte ir tillrickligt utredda och lagstiftningen inte ir
tillrickligt tydlig. Eftersom syftet med en reform till stor del ir att
effektivisera tillimpningen dr det viktigt att nuvarande tillimp-
ningsproblem inte ersitts av nya. Det ir ocksd angeliget att man fir
tillricklig tid att politiskt 6verviga hur lingt man slutligt vill gd i en
samordning.

Kommittéernas uppfattning ir att det fortsatta utredningsarbetet
bér vara inriktat pa delreformer.

7.8 Ett forsta steg bor vara en samordnad
instansordning for 6verprovning

Kommittéerna har utifrdn den gemensamma synen p& samord-
ningsfrigorna kommit fram till att ett férsta steg i form av en sam-
ordnad instansordning fér éverprévning skulle ge en grund for det
fortsatta samordningsarbetet.

Det fortsatta arbetet bor siledes inriktas pd att utreda effekterna
av en gemensam instansordning for éverprévning. En utgings-
punkt dr att det i princip fortfarande ir friga om parallella prév-
ningar. Myndigheterna bor emellertid ha ansvaret for att forbittra
samordningen mellan irendena och att driva fram dessa samtidigt.
Om en verksamhet fordrar prévning enligt bide miljobalken och
PBL bér en éverprovningsinstans kunna koordinera parallella éver-
klagningsirenden. En mojlighet skulle kunna vara att ldta det sist
inkomna drendet hanteras med viss fortur f6r att pa sd sitt kunna
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handliggas och avgéras tillsammans med ett annat drende som det
har koppling till.

Effekterna av enbart en samordnad instansordning fér Sverprov-
ning bor inte dverskattas. Prévningarna skulle fortfarande kunna
leda till olika resultat eftersom prévningarna gors enligt respektive
lag. Det ir inte heller sikert att en gemensam instansordning for
overprovning dr ett tillrickligt skil for en verksamhetsutdvare att
genomfdéra provningar enligt bdda regelverken samtidigt. Prov-
ningarna skulle i manga fall fortfarande pdbérjas i olika instanser,
ofta med en statlig provningsmyndighet enligt miljébalken eller en
kommunal myndighet enligt PBL.

Redan det forhillandet att stora delar av regleringen som rér
samhillsbyggande och miljokrav hanteras i en samordnad &ver-
provningsorganisation kan i sig fa positiva effekter.

En samordning av &verklagade drenden enligt miljébalken och
PBL som begrinsar sig till att tidsmissigt koordinera férfarandena
bor leda till en okad effektivitet i de fall det fordras prévningar
enligt bdda lagarna. En samordnad organisation kan ha den effekten
att de materiella bedémningarna, bland annat 1 prejudikat-
hinseende, koordineras. Forutsittningarna fér en enhetlig praxis
kan 6ka. Ett sddant exempel ir en utvecklad samordning i friga om
miljokonsekvensbedémningar f6r planer och sddana fér verksam-
heter och 4tgirder. Organisationen skulle ge forutsittningar att
utveckla en samlad och djupare kompetens i de olika markanvind-
ningsfrigor som féljer av de bida regelsystemen.

Acceptansen for regleringen kan 6ka om &verprévningen sker
inom samma instanskedja och man tydliggér att man viljer en
organisation dir man kan &verpréva stora delar av en verksamhet
eller en tgird fran planering till uppféljning av verksamheten. For
verksamhetsutévare och allminheten skulle en sidan samordnad
organisation framstd som mer begriplig och overskddlig an den
nuvarande. En annan fordel dr att virdefulla erfarenheter f6r fram-
tida ytterligare samordningsitgirder skulle kunna vinnas.
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8 Miljobalkskommitténs och PBL-
kommitténs gemensamma
forslag till framtida
provningsorganisation

Kommittéerna har efter gemensamma 6verviganden bedémt att en
mojlighet skulle vara att l8ta vissa PBL-irenden, i forsta hand
bygglovsirenden, éverprévas hos miljodomstolarna som di skulle
behéva byggas ut s att de ocksd f&r kompetens 1 PBL-frigor. Bide
vissa PBL-irenden och miljobalksirenden som inleds i en kommun
skulle dverklagas till linsstyrelserna och vidare till utbyggda miljs-
domstolar. Miljééverdomstolen skulle vara slutinstans.

Regeringsprovningen av PBL-drenden bor utredas ytterligare
innan dndringar foreslds. De PBL-beslut som 6verprovas enligt
bestimmelserna om laglighetsprévning, bl.a. beslut avseende 6ver-
siktsplan, bor dven fortsittningsvis handliggas i férvaltningsdom-
stolarna.

En férindring av detta slag gor det nodvindigt att verviga dom-
kretsindelningen for att bittre passa PBL-drendena, namnbyte pd
domstolarna och vilket kompetenstillskott som kan behévas i
domstolarna.

8.1 Overprévning av miljobalks — och PBL-drenden i
utbyggda miljédomstolar

8.1.1  Vilka beslut kan bli aktuella fér en dverprovning i
utbyggda miljodomstolar?

En utgdngspunkt kan vara att lita 6verprévningen av vissa PBL-
drenden ske inom den organisation fér regionala miljddomstolar
som finns pd miljobalkens omrdde. En forutsittning ir att det
handlar om utbyggda miljodomstolar som har kompetens iven
inom PBL-omridet. Det bor forst 6vervigas vilka PBL-beslut som
kan bli aktuella {f6r en sddan 6verprévning.

Ur ett samordningsperspektiv dr det en férdel om samordningen
mellan miljobalken och PBL kan ske i si stor utstrickning som
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mojligt 1 de fall dverpréovningen avser det materiella innehillet i
bestimmelserna. Det innebir att det skulle vara en férdel om édren-
den enligt PBL som regeringen i dag handligger fors éver till miljs-
domstolarna eftersom de numera ofta dr kopplade till enskilda
projekt och frigor med koppling till miljobalken aktualiseras, bland
annat pd grund av tlllampmngen av miljokvalitetsnormer. Ett
bortférande av drenden frin regeringen har diskuterats vid flera
tillfillen och énskem&len om en ritt till en éverprévning i ett poli-
tiskt organ i stillet f6r en domstol ir starka, sirskilt frin kom-
munalt hdll. Om regeringsirendena skall omfattas av samordningen
bér inte avgoras nu utan i stillet avvakta bland annat den kom-
mande Sversynen inom ramen fér PBL-kommitténs arbete rérande
overprévningens omfattning och ritten att komma till tals. Analy-
serna och forslagen i dessa delar kan pdverka synen pd mojlig-
heterna att 6verféra PBL-drendena till domstol.

Nir det giller de beslut som fattas med stéd av PBL och som i
dag 6verklagas enligt bestimmelserna om laglighetsprévning, bland
annat Sversiktsplaner, sd dr det inte beslutens innehdll som &ver-
provas och dirmed gor sig inte behovet av samordning med miljo-
balken gillande pi samma sitt som fér dvriga PBL-beslut. For
dessa mil ir i stillet erfarenhet av 6verprévning av beslut av poli-
tiska férsamlingar viktigast och dirfér bor dessa beslut dven fort-
sittningsvis éverprdvas i forvaltningsdomstolarna.

Samordningen bor sdledes i detta forsta skede begrinsas till
beslut om bygglov och andra beslut som fattas av kommunerna och
som inte avser beslut att anta, indra eller upphiva planer eller
omridesbestimmelser. Dessutom bér direnden om uttag av tilliggs-
avgift, dir ansékan i dag gérs hos linsritt som férsta instans, foras
over till de utbyggda miljddomstolarna. De drenden som foreslds
overforda dr antalsmissigt det stora flertalet beslut som fattas med
stéd av PBL.

8.1.2  En utbyggd Miljédverdomstol bor vara slutinstans men
prejudikatbildningen bor ses dver

En utgingspunkt skulle vidare vara att lita Miljoéverdomstolen,
som ir knuten till Svea hovritt, vara slutinstans 1 alla de drenden
enligt miljobalken och PBL som p&bérjas i kommun eller férvalt-
ningsmyndighet. Miljoéverdomstolen ir redan i dag slutinstans i
irenden enligt miljobalken som har inletts i en kommun eller for-
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valtningsmyndighet. Miljééverdomstolens kompetens skulle fi
byggas ut s att den dven omfattar PBL-frigor och en namnindring
overvigas. En hovritt som ir slutinstans i bide miljobalks- och
PBL-irenden kan ge anledning att se &ver prejudikatbildningen.
Det diskuteras 1 Miljobalkskommitténs delbetinkande i avsnitt 8.2.

8.1.3  Overprovningen bor ske inom ldnsstyrelsernas ordinarie
organisation

I dag overprovar linsstyrelserna irenden enligt miljobalken och
PBL inom den ordinarie organisationen. I vissa fall éverprovas
beslut enligt miljobalken och PBL som rér samma projekt. En
samordnad instansordning {6r &verprévning aktualiseras siledes
dven pd linsstyrelsenivin. Det bor s& ldngt mojligt ske en intern
samordning inom linsstyrelserna nir en sidan situation uppstar.
Overprévningen av kommunala drenden enligt miljébalken och
PBL bor dirfér dven i fortsittningen ske inom linsstyrelsernas
ordinarie organisation, och alltsd inte hos de miljéprévningsdele-
gationer som tillstdndsprévar vissa miljéfarliga verksamheter.

8.2 For- och nackdelar med en samordnad
instansordning for éverprovning i utbyggda
miljédomstolar

I avsnitt 7.8 beskrivs konsekvenser som generellt féljer av en sam-
ordnad instansordning fér &verprévning. Hir tar kommittéerna
upp nidgra fér- och nackdelar av att samordningen sker i utbyggda
miljédomstolar.

Okad koncentration men viss forsimring av tillgingligheten till dom-
stolen for de enskilda i PBL-mdl

Miljodomstolarna dr firre till antalet dn linsritterna, 5 stycken
jamfoért med 23. Det behéver utredas hur minga regionala dom-
stolar som skulle behévas f6r prévningen av bdde miljébalks- och
PBL-ma3l. Flera faktorer behéver vigas in vid dimensioneringen av
organisationen, bland annat Miljobalkskommitténs férslag att
overtéra miljodomstolarnas tillstindsprévningar av vattenverksam-
heter och stora miljofarliga verksamheter till administrativa
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myndigheter. En sidan f6érindring skulle minska antalet drenden 1
miljddomstolarna. Tillskottet av PBL-m4l skulle samtidigt innebira
ett dubblerat milunderlag 1 miljddomstolarna. Mycket talar for att
det dndd skulle behévas 1 vart fall fem regionala domstolar som
provar bide miljobalks- och PBL-mal.

Nackdelen med koncentrationen ir att resandet 1 milen kommer
att bli relativt omfattande. I nulidget héller linsritterna syn i unge-
fir vart femte bygglovsirende, dvs. ungefir 200 mal per r. Det ir
framfor allt de anstillda vid domstolarna som kommer att mirka av
koncentrationen eftersom muntlig férhandling oftast kombineras
med syn pd platsen 1 PBL-madlen.

Miljodomstolarna tillimpar redan i dag forvaltningsprocesslagen i
dverklagade forvaltningsirenden

Arenden enligt miljébalken som inleds i en kommun eller en for-
valtningsmyndighet &verprévas 1 dag av miljddomstolarna och
Miljséverdomstolen. I dessa drenden tillimpas bestimmelserna i
forvaltningsprocesslagen. Miljodomstolarna har siledes erfaren-
heter av att prova 6verklagade férvaltningsirenden frin kommuner
och férvaltningsmyndigheter.

Breddad kompetens i de utbyggda miljodomstolarna

Overféringen av PBL-milen kommer att kriva resursforstirk-
ningar 1 miljddomstolarna bide f6r att domstolarna far fler mal att
hantera och foér att kunna uppritthilla den kompetens som krivs
fér de nya mélen. En av foérdelarna med handliggningen i miljs-
domstolarna och Miljééverdomstolen dr att de ir specialiserade
domstolar och dirmed har bittre férutsittningar dn férvaltnings-
domstolarna att koncentrera handliggningen. Skilen f6r detta ir att
konkurrensen frin andra typer av mél ir begrinsad och att utrym-
met for att fordjupa kunskaperna inom omridet ir bittre in om
arbetsfiltet ir brett.

En naturlig f6ljd av den breddade kompetensen hos miljédom-
stolarna ir att finna en benimning som speglar hanteringen av bide

miljébalks- och PBL-mal.
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En kortare instanskedja for flertalet PB L-drenden

For PBL-irendenas del skulle en samordnad organisation kunna
leda till en effektivare instansordning. Att knyta éverprévningen
till miljédomstolarna och Miljoéverdomstolen ger mojligheter till
en kortare och effektivare instanskedja dn i de nuvarande férvalt-
ningsdomstolarna.

Den totala handliggningstiden borde kunna bli kortare

Handliggningstiderna 1 miljddomstolarna ir f6r nirvarande nigot
lingre 4n i linsritterna nir det giller 6verklagade drenden. Det
beror till viss del pd skillnader i domstolarnas processledning och
overprévningens omfattning. En del av de drenden som 6verklagas
till miljodomstolarna, framfér allt de tillstdndsirenden som provats
1 miljoprovningsdelegationerna, ir ocksd férhillandevis komplice-
rade och dirmed tidskrivande. Eftersom det inte —1 vart fall inte i
detta skede — foreslds ndgra dndringar avseende de regler som styr
processen och Overprévningens omfattning eller de materiella
reglerna i 6vrigt bér handliggningstiderna inom en rimlig tid kunna
bli desamma som 1 linsritterna och pd sikt férhoppningsvis ocksd
kortare.

Det ir en férutsittning att miljddomstolarna far tillrickligt med
ekonomiska och personella resurser s att de kan ha en snabb, ef-
fektiv och rittssiker handliggning. For det stora flertalet PBL-ma3l,
dvs. byggloven, blir instanskedjan kortare och dirmed borde den
totala handliggningstiden bli kortare. Ett stort antal mal prévas
dock endast i en domstolsinstans och det dr viktigt att denna prov-
ning ir korrekt och snabb.

Taleritten skiljer sig dt

Reglerna om vem som har ritt att fora talan 1 domstol ir olika i
miljobalken och PBL. Ett exempel pa detta ir att vissa miljdorgani-
sationer har ritt att f6ra talan 1 mél om tillstdnd, godkinnande och
dispens enligt miljébalken. Nigon motsvarighet finns inte i PBL.
Skillnader finns dven 1 friga om mojligheterna for statliga myndig-
heter att 6verklaga. Naturvirdsverket fir enligt miljébalken &ver-
klaga exempelvis strandskydds- och tillstdndsirenden medan
Boverket, som har den allminna uppsikten 6ver plan- och bygg-
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nadsvisendet i landet, inte har nigon motsvarande mojlighet enligt
PBL.

Behovet av indring av reglerna om ritten att komma till tals
enligt PBL ir ett av flera omriden som PBL-kommittén kommer
att behandla i det fortsatta arbetet och som kommer att redovisas i
slutbetinkandet. Frigan om taleritt har koppling till vilken &ver-
prévning som fortsittningsvis skall ske av de beslut som 6verklagas
enligt PBL. Talerittsfrigor kommer att aktualiseras dven 1 Milj6-
balkskommitténs fortsatta utredning om prévningsorganisationen.

Domkretsindelningen skéir igenom de administrativa grinserna

Dombkretsindelningen ir en friga som fir praktisk betydelse for
kommuner, myndigheter och enskilda. Miljédomstolarnas dom-
kretsar, som bygger p& avrinningsomriden, stimmer inte Sverens
med den administrativa indelning i kommun- och linsgrinser som
giller for irenden enligt PBL. Detta férhillande ir inte specifikt for
PBL-irenden utan dr ocksd aktuellt i de fall det &r kommuner eller
linsstyrelser som fattar det férsta beslutet enligt miljobalken, till
exempel avseende strandskyddsdispenser.

Praktiska skil talar fér att de omriden som miljédomstolarna i
dag ticker, och som har sin bakgrund i de tidigare vatten-
domstolarnas indelning, bor gilla dven 1 ett system dir all till-
stindsprovning sker 1 forvaltningsmyndighet 1 férsta instans. En
férindrad organisation for tillstdndsprévning enligt miljobalken
kan ge forutsittningar att dndra grunderna f6r miljodomstolarnas
dombkretsar, vilket kan vara angeliget frin PBL-synpunkt. En sir-
skild friga som dock mdste utredas ir hur vattenverksamheter dven
fortsittningsvis kan prévas pd ett rationellt sitt, bide vad avser till-
stinds- och ersittningsfrigor. Det bor ocksd uppmirksammas att
de indelningsgrunder som giller pd olika omriden inte ir koordine-
rade och att det kan leda till praktiska problem; bide miljédom-
stolarna och vattendistrikten indelas utifrin naturliga avrinnings-
omriden men omfattar ind4 olika geografiska omriden, samtidigt
som deras omrdden inte stimmer Sverens med de administrativa
kommun- och linsgrinserna.
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Avslutande reflektioner

Sammanfattningsvis kan sigas att ett forsta steg 1 form av en sam-
ordnad 6verprévning i miljddomstolarna troligtvis kan fi en del
positiva effekter direkt. Vissa kan antas uppkomma genom méojlig-
heterna till en samlad prejudikatbildning och samordnad éverprév-
ning av skilda beslut rérande samma verksamhet. Andra effekter far
man pd lingre sikt och dessa kriver indrade materiella regler och
dirmed ett 6kat nirmande mellan systemen.

Effekterna ur ett PBL-perspektiv beskrivs nirmare i nedan-
stiende avsnitt.

8.3 Sarskilda effekter av en samordning ur ett PBL-
perspektiv

I det foregdende avsnittet har effekterna beskrivits mer samlat. T
detta avsnitt foljer mer utférliga beskrivningar av nigra av ef-
fekterna ur ett mer renodlat PBL-perspektiv.

Man bér vara medveten om att de flesta verklagade PBL-
irenden inte stiller krav pd en samordning med miljébalksirenden.
Utvecklingen gir dock mot att kopplingarna blir fler.

8.3.1  Okad koncentration och 6kade méjligheter att prioritera
handlaggningen av PBL-arenden

Forslaget innebir att verprévningen koncentreras till f6r nir-
varande fem miljddomstolar. En nackdel kan vara att miljédom-
stolarna kommer att tillféras en stor mingd mdl som kommer att
kriva syn pd plats, eftersom syn ir mycket vanligt i PBL-mél. En
overforing av PBL-drendena avseende bygglov skulle dirmed for-
simra nirheten for ritten eftersom det ir domstolen som reser till
de platser dir syner genomférs. Det finns ocksd en risk att hand-
liggningstiderna forlings till £6]jd av en koncentration eftersom en
effektiv resursanvindning kan f6rutsitta att resorna samordnas.

En férdel med en éverféring till miljddomstolarna kan vara att
miljddomstolarna troligen har bittre férutsittningar att prioritera
PBL-mailen in vad linsritterna har. Linsritterna har att prioritera
PBL-maélen gentemot en stor méltlldelning 1 6vrigt dir vissa av
mélen har en klar forturskaraktir, t.ex. rérande tvingsomhinder-
tagande av barn eller missbrukare. Antalsmissigt skulle PBL-mélen
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och miljébalksmélen vara lika minga i miljdédomstolarna. Detta kan
jimféras med PBL-méilen 1 linsritterna som utgdr endast ca 1 100
av totalt nira 90 000 mal.

8.3.2  Sarskild kompetens kommer att behévas i
miljodomstolarna

Miljédomstolarna har i dag en sirskild kategori anstillda vid dom-
stolarna som benimns miljérdd. De skall ha teknisk eller natur-
vetenskaplig utbildning och erfarenhet av miljofrigor. Miljorddet
utgor tillsammans med en lagfaren domare ritten vid avgérande av
bl.a. 6verklagade drenden. Nigot utpekat krav pd sirskild kompe-
tens genom krav pd att sammansittningen skall vara sirskild vid
avgoranden av PBL-drenden finns i dag inte f6r férvaltningsdom-
stolarna.

Nir det giller 6verklagade bygglov och andra beslut enligt PBL
som provas 1 linsritt provas 6verklagandena i ordinir sammansitt-
ning, dvs. med en domare och tre nimndemin. Anledningen till
detta idr att det framfér allt dr rittsfrigor som provas. Ett krav pd
sirskild sammansittning skulle dirmed innebira en férindrad am-
bition avseende dessa drenden. I sammanhanget bér dven erinras
om mojligheten att remittera mélen till myndigheter som har
sirskild sakkunskap, ex. Riksantikvarieimbetet och Boverket, samt
att férordna sakkunniga nir behovet uppkommer.

I detta skede foreslds ingen férindring avseende de irenden
enligt PBL som regeringen 1 dag &verprovar, dvs. sirskilt detalj-
planer. Det finns dnd4 anledning att hir nimna ndgot om behovet
av kompetens f6r hanteringen av dessa irenden for det fall att en
overforing skulle ske till domstolar. Den kompetens som efter-
frigas vid en 6verprévning av framfér allt detaljplaner skiljer sig
frin de kompetenskrav som stills pd miljéradden. Vid prévning av
detaljplaner m.m. kan det utdver jurister behovas t.ex. arkitekter
eller antikvariskt kunniga personer. Ett alternativ dll att ha
kompetensen inom den egna organisationen kan vara att remittera
irenden till myndigheter och att férordna sakkunniga inom om-
riden dir sirskilda kunskaper behovs. Ytterligare ett alternativ kan
vara att lta personer med sirskild kunskap ingd 1 ritten som sir-
skilda ledaméter eller sirskilt utsedda nimndemin. Detta fore-
kommer i dag i kommunala m3l och fastighetstaxeringsmal i lins-
ritter och kammarritter.
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Det ir viktigt att miljddomstolarna tillférs den kompletterande
kompetens som kan krivas for att prova éverklagade PBL-beslut.
Vilka kompetenskrav som bér stillas framover med en 16sning
enligt denna modell behéver emellertid utredas ytterligare. Kraven
kan t.ex. komma att pdverkas av eventuella férindringar som kan
bli resultaten av PBL-kommitténs arbete med bla. éversynen av
PBL:s olika planformer och éversynen av byggfrigornas behand-
ling.

I linsritterna ir handliggare, dvs. féredragande och notarier,
viktiga i beredningen av drenden. De ir ocksd viktiga i miljédom-
stolarna. Handliggarna kan avlasta domarna och det férekommer
ocksd att féredragandena ir specialiserade inom vissa omridden. Om
handliggningen skall bli effektiv och rittssiker ir det viktigt att det
finns tillrickligt med handliggare i de utbyggda miljédomstolarna.

Utbildningsinsatser kommer att krivas for att de utbyggda
miljddomstolarna skall kunna handligga idrenden enligt PBL.

8.4 Fortsatta samordningsatgarder

En gemensam instansordning fér verprévning skulle alltsd kunna
vara ett forsta steg i att nirma provningssystemen 1 miljébalken
och PBL till varandra. Men samordningsbehoven ir betydligt storre
in si. Genomgangen i avsnitt 7.4 visar pa en stor spinnvidd i sam-
ordningsproblemen samtidigt som det stdr klart att enbart en
gemensam instansordning f6r dverprévning inte 18ser de samord-
ningsfrigor som dir pekas ut.

Det ir emellertid svdrt att utan mer utforliga utredningar
bedéma hur samordningsbehoven kan tillgodoses och 1 vilken tur-
ordning eventuella forslag bor behandlas. En rimlig hypotes ir att
de bor hanteras efterhand som det bedéms limpligt och mot bak-
grund av resultatet av de inledande tgirderna.

Merparten av de omrdden kommittéerna angett som tinkbara for
en samordning forutsitter en mer eller mindre omfattande genom-
ging av forfaranderegler och/eller av materiella regler 1 miljobalken
och PBL. T anslutning till en utredning om en gemensam instans-
ordning fér éverprévningar enligt miljobalken och PBL kan det
dock finnas utrymme f6r att 6verviga andra frigestillningar. S kan
det exempelvis undersékas hur lingt man kan nd i friga om en
tidsmissig samordning av olika férfaranden utan att komma in pd
en mer ldngtgdende samordning av de bida regelverken. De ytter-
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ligare omriden f6r samordning som aktualiseras bér dock s& ldngt
mdjligt vara konkreta och avgrinsade.

8.5 Det fortsatta utredningsarbetet

Utgdngspunkten for det fortsatta utredningsarbetet ir att en 6nsk-
vird samordning inte kan 8stadkommas 1 ett sammanhang utan fir
ske stegvis. Samordningsfrigans vidd och komplexitet stiller krav
pa hur det fortsatta utredningsarbetet skall bedrivas. For att kunna
overblicka det stora dmnesomrddet och effektivt driva utredningen
framdt dr det viktigt att det finns forutsittningar f6r en samlad
insats med en bred praktisk och teoretisk kompetens inom bide
miljébalken och PBL.

En f6rbittrad samordning mellan PBL och annan lagstiftning ror
inte enbart samordningen med miljobalken. Ett fortsatt och ut-
vidgat arbete avseende samordningsfrigorna skulle ocksd kunna
omfatta samordningen med infrastrukturlagarna, fastighetsbild-
ningslagen, kulturminneslagen samt andra lagstiftningar som
hanterar den fysiska utformningen och vér livsmiljé. Aven fordel-
ningen av beslutsansvaret mellan domstolar, centrala verk, lins-
styrelser och politiska instanser kan behdva ses dver vid en for-
djupad 6versyn av samordningsbehovet. Utrymmet f6r samordning
av medborgar- och sakigarinflytande skulle kunna rymmas inom
ramen for ett sidant arbete. Ett arbete med en sidan bredd ir dock
allt for omfattande f6r att kunna rymmas inom ramen fér PBL-
kommitténs arbete.

Oberoende av det fortsatta utredningsarbetet bér man inom
ramen f6r dagens system fortsitta och férdjupa samordningen, till
exempel genom ett nirmande mellan olika férvaltningar och ett
samarbete kring olika frigor som rér samma verksambhet.
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9 Provning i férvaltningsdomstol
utan Gverprovning |
lansstyrelse — ett tdnkbart
alternativ enligt PBL-kommittén

PBL-kommittén har &vervigt olika alternativ och har funnit att
utdver modellen som innebir en 6verprévning i miljddomstolar dr
det ytterligare en modell f6r att korta instanskedjan f6r PBL-dren-
den som ir intressant att belysa mer utforligt. Denna modell inne-
bir en fortsatt 6verprévning i férvaltningsdomstolar men instans-
kedjan kortas genom att linsstyrelserna tas bort som &verprov-
ningsinstanser.

En sddan [8sning innebir att man kan sikra en domstolsprévning
1 ett tidigare skede dn 1 nuliget for det stora flertalet mal, dvs.
framfér allt byggloven. Hur man skall géra med regeringsirendena
kriver ytterligare 6verviganden. Modellen stimmer vil &verens
med den allminna ordningen att myndigheters beslut éverprévas i
allminna férvaltningsdomstolar. Den ger ocksd en bittre spridning
6ver landet dn miljddomstolsalternativet.

9.1 Provning i forvaltningsdomstol — nagra
utgangspunkter

PBL-kommittén har évervigt olika alternativ och funnit att det
utdver modellen med éverprévning i miljddomstolar finns anled-
ning att redovisa ytterligare en modell for att korta instanskedjan.
Frigan dr hur ett sidant alternativ skall se ut. Skall man félja den
struktur som giller f6r hanteringen av jimférbara drenden enligt
annan lagstiftning eller dr férhillandena i PBL-irendena s specifika
att man har tillrickliga skil for att skapa en sirskild ordning?

Rent allmint sett ir kommittén medveten om att det krivs
starka skil f6r att skapa sirlésningar. Inom domstolsvisendet finns
sedan ndgra ir en allmin strivan att renodla prévningssystemen
bl.a. genom att successivt avveckla specialdomstolar och férskjuta
tyngdpunkten i démandet till férsta instans. En strivan ir ocks3 att
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tillgodose ritten till domstolsprévning inom den ordinarie prov-
ningen och inte genom den sirlésning som ritten till rittsprévning
innebir. PBL-kommittén har inte funnit tillrickliga skil for att
gora avsteg frin ordningen att ddmandet skall ske i allminna f6r-
valtningsdomstolar eller allminna domstolar.

En modell {6r éverprévning som har aktualiserats inom ramen
for PBL-kommitténs arbete och som innebir en sirlosning jimfore
med dagens ordning ir ett foérslag som innebir att linsstyrelserna
och en enda kammarritt skulle vara 6verprévningsinstanser.

Skiss 6ver en modell med endast |&nsstyrelser och en domstol som dverprév-
ningsinstanser

Kammarritt

Linsstyrelse

Kommun

PBL-kommittén har évervigt denna modell. Férdelen med model-
len ir att instanskedjan skulle bli mycket kort. Nackdelarna ir dock
betydande. Modellen innebir att en mellaninstans skulle vara férsta
och enda domstolsinstans. Domstolen skulle handligga alla PBL-
drenden 1 landet och med tanke p det férhillandevis stora antalet
mal, virdet av att ha kinnedom om de lokala férhillandena samt att
det dir mycket vanligt med syn i dessa mal skulle resursitgdngen for
en domstol bli orimlig. Kravet pd provningstillstdnd f6r prévning
kommer inte att kunna behillas, i vart fall inte i sin nuvarande
form, om Europakonventionens krav pd ritt till domstolsprévning
skall kunna uppnds. PBL-kommittén har funnit att det inte finns
anledning att beskriva modellen ytterligare eftersom skilen for en
speciallésning av detta slag for PBL-irenden inte ir tillrickligt
starka.
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9.2 Alternativa satt att korta instanskedjan inom det
nuvarande systemet

9.2.1 Prévning i lansstyrelse eller lansratt ar en huvudfraga

Ur ett PBL-perspektiv framhlls den dubbla prévningen pa linsniva
som sirskilt tveksam nir man strivar efter en snabb process och
firre instanser. Att det i dag finns tvd 6verprévande myndigheter
med linen som administrativa indelningsgrunder ir f6ljden av den
instansordningsreform som skedde i mitten av 1990-talet, d&
tyngdpunkten i ddmandet férdes ner frin kammarritterna till lins-
ratterna.

I sammanhanget ir det naturligt att diskutera om det ir just pd
linsnivin som en dndring bér ske. Att ta bort nigon av de hogre
domstolsinstanserna, dvs. kammarritterna eller Regeringsritten
skulle vara ett allt for stort avsteg frin den gillande generella ord-
ningen. Kommittén har dirfér inte funnit skil att utreda detta
nirmare. Valet stir dd mellan att ta bort linsstyrelserna eller lins-
ritterna ur 6verprévningskedjan. Denna friga har utretts tidigare
och dnnu inte lett till ndgra forslag. Det finns fér- och nackdelar
med bida instanserna.

9.2.2  Forvaltningsdomstolsmodellen forutsatter att
lansstyrelserna tas bort ur dverprovningskedjan

Efter den instansordningsreform som genomférdes i mitten av
1990-talet flyttades tyngdpunkten i démandet till linsritterna. Att
ta bort dessa som éverprévningsinstanser skulle siledes innebira en
dtergdng till ett tidigare system. Dessutom skulle kravet pd prov-
ningstillstdnd knappast kunna uppritthdllas om kammarritten blir
férsta domstolsinstans med hinsyn till de krav som stills i Europa-
konventionen och dirmed ocksd i svensk lag. Tar man bort lins-
ritterna skulle det siledes kunna bli friga om sakprévning 1 tvd
instanser, dvs. i linsstyrelser och 1 kammarritter, till skillnad frdn
om man tar bort linsstyrelserna di sakprévningen endast behover
ske 1 linsritterna.

Om man tar bort linsstyrelserna som &verprévnings-
myndigheter skulle man ocks3 {3 en enklare och mer enhetlig ord-
ning i férhillande till den ordning som normalt giller for ver-
provning av forvaltningsbeslut, dvs. frin en myndighet direkt till
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domstol. I dag dr det i andra sammanhang ovanligt med éverprov-
ning av linsstyrelser innan domstolsprévning.

Andra fordelar med l8sningen ir att domstolarna har regler om
muntlig férhandling, 1 demokratisk ordning valda nimndemin och
att domstolarna inte har ndgon roll 1 de tidigare prévningarna.

Linsstyrelsernas handliggning anses av minga vara effektiv och
det anses generellt sett finnas en hég kompetens hos lins-
styrelserna. Linsstyrelserna har i olika sammanhang uttryckt en
oro for att det kan vara svirt att behilla och rekrytera kompetent
personal, bla. jurister och arkitekter, om &verprévningarna av
drenden enligt PBL tas bort. Det pdtalas ocksd en risk att lins-
styrelserna gir miste om den helhetssyn som de anstillda kan f3
genom bredden i dagens arbete eftersom de har mojlighet att {6lja
de olika skeendena enligt PBL, t.ex. frin inledande planering till
overklagat beslut om kontrollplan. Skulle linsstyrelserna tas bort
som dverprovningsinstanser dr det dirfor viktigt att se dver mojlig-
heterna att sikra kompetensforsérjningen inom linsstyrelserna
dven fortsittningsvis.

En férdel med lésningen ir att linsstyrelsernas roller kan ren-
odlas. Skulle man ta bort linsstyrelserna som &verprévande myn-
digheter skulle deras roller enligt PBL renodlas till samrid, tillsyn
och kontroll. Genom renodlingen skulle linsstyrelserna férhopp-
ningsvis kunna stirka dessa roller.

I dag anges en av férdelarna med &verprévningen i lins-
styrelserna vara den samlade kompetens som finns inom organisa-
tionen, t.ex. nir det giller planerings- och miljokunnande. I nuliget
finns inte den breda kompetensen i de allminna férvaltningsdom-
stolarna och troligen skulle det krivas extra resurser 1 domstolarna
for att tillgodose kompetenskraven. Ett alternativ kan vara en ord-
ning dir de sirskilda kompetenserna inom sakomriden som kan
behovas 1 ett enskilt drende himtas in genom remisser eller sir-
skilda férordnanden. T sidana fall kan linsstyrelserna vara viktiga
remissinstanser.

Det finns en risk fér ¢kade kostnader om linsstyrelserna tas
bort. Skilen till detta 4r bla. féljande. Det kommer att bli fler
drenden med syn 1 linsritterna. Linsstyrelsernas arbete 1 nuvarande
system medfér att linsritterna 1 nuliget fir ett bittre besluts-
underlag 4n om det skulle komma direkt frin kommunerna. Virdet
av andra faktorer, t.ex. att domstolsprévning kan garanteras i ett
tidigare skede, miste emellertid ocksd beaktas nir man tar stillning
till de samlade effekterna.
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Sammantaget ir beddmningen att vid ett val mellan att ha lins-
styrelser eller linsritter kvar, talar 6vervigande skil for att lins-
styrelserna inte lingre bor &verpréva PBL-beslut om nuvarande
forvaltningsdomstolsmodell ~ skall behdllas och effektiviseras.
Framfér allt ir det mojligheten att tillgodose Europakonventionens
krav pd ritt till domstolsprévning 1 ett tidigare skede och att
behélla den nuvarande instansordningen fér de allminna forvalt-
ningsdomstolar, som talar for att linsritterna och inte lins-
styrelserna behdlls 1 ett alternativ med férvaltningsdomstolar.

Den modell som blir f6ljden av en forindring av detta slag, och
som kallas férvaltningsdomstolsalternativet, kommer att se ut pd
foljande sitt.

Regeringsriatten
(krav pa prévningstillstand)

Kammarratt
(krav pa prévningstillstand)

Lansratt

9.3 Beslut som kan bli aktuella fér dverprovning i
allmanna forvaltningsdomstolar

Med den skisserade modellen som grund har PBL-kommittén
dvervigt vilka beslut som kan bli aktuella att 6verprova i forvalt-
ningsdomstolarna efter att linsstyrelserna tagits bort ur instans-
kedjan och vilka effekter alternativet kan fi fér skilda beslut.
Kommittén har ocksd 6vervigt om det finns mojligheter att dstad-
komma en 6kad samordning mellan PBL och miljébalken ocks i
detta alternativ.
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9.3.1 Regeringsarendena

De irenden enligt PBL som kommer under regeringens prévning i
nuliget ir av olika slag. Den storsta gruppen bestir av 6verklagade
detaljplaner. Dessutom finns det mojlighet att 6verklaga lins-
styrelsernas beslut enligt 12 kap. PBL om upphivande av detalj-
planer och omridesbestimmelser m.m. till regeringen. Denna typ
av drenden ir mycket ovanliga. Vidare skall 6verklagade beslut om
bygglov m.m. som ror en friga av sirskild betydelse fér bl.a. For-
svarsmakten 6verlimnas av domstol till regeringen fér provning.

Det skulle vara en férdel om instansordningen blev enhetlig f6r
alla 6verklagade PBL-irenden. Dessutom har de irenden som
regeringen Overprovar ofta ett innehdll som 1 vart fall i vissa delar
innebir en myndighetsutévning mot enskild och dirmed enligt
Europakonventionen skall kunna bli féremél f6r domstolsprov-
ning. Dagens ordning kan sdledes ifrdgasittas.

En 6verforing av regeringsirendena till domstolarna dr som tidi-
gare angetts en omdiskuterad friga som kriver ytterligare Sver-
viganden. PBL-kommittén vill dirfér dterkomma i denna friga i
samband med slutbetinkandet.

9.3.2  Laglighetsprovningsmalen

For de drenden som idag overprévas enligt bestimmelserna om
laglighetsprévning, dvs. framfér allt dversiktsplaner, innebir denna
modell inga férindringar. Prévningen kommer fortsittningsvis att
ske 1 linsritter, kammarritter och Regeringsritten med krav pd
provningstillstind f6r prévning i sak 1 kammarritt och 1 Regerings-
ritten.

9.3.3  Médjligheter och begrdnsningar for samordning med
miljobalken

Om man genomfér Miljobalkskommitténs forslag att all tillstdnds-
provning skall ske i1 férvaltningsmyndigheter i férsta instans blir
den storsta delen av de mal som prévas i miljddomstol dverklagade
mal. T 6verklagade mél enligt miljébalken tillimpas foérvaltnings-
processlagen. Det ir siledes samma processlag som idag anvinds 1
forvaltningsdomstolarna. Om alla tillstdndsirenden framéver skall
provas av forvaltningsmyndigheter som férsta instans minskar
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antalet irenden i1 miljddomstolarna. Arbetsunderlaget fér miljs-
domstolarna skulle kunna minska i si stor utstrickning att det ir
tveksamt om det finns underlag f6r fem miljddomstolar fortsitt-
ningsvis. Med hinsyn till detta finns det i denna modell anledning
att fundera pd en samordning av dverprévningarna genom Jver-
férande av mil och drenden enligt miljébalken till prévning i for-
valtningsdomstol.

PBL-kommittén anser dock att det inte finns rimliga skl att av-
veckla de nyligen inrittade miljodomstolarna. Eftersom de frigor
som aktualiseras 1 miljobalksmal kan vara komplicerade krivs att
man kan uppritthilla kompetens inom omridet fér att kunna
handligga milen pd ett rittssikert och effektivt sitt. Med hinsyn
till detta dr det en nackdel om mélen sprids pd allt f6r minga dom-
stolar. For att kunna tillgodose kraven pd koncentration av miljs-
balksméilen skulle prévningen dirfér behéva begrinsas till en prov-
ning vid ett fital linsritter 1 alternativet med forvaltnings-
domstolar. Detta skulle innebira att antingen skulle samordningen
bara kunna ske vid vissa linsritter eller att PBL-mdlen mdste
koncentreras till ett fital linsritter.

9.4 Fér- och nackdelar med en fortsatt provning i
forvaltningsdomstolar

En prévning i férvaltningsdomstolar efter ett borttagande av lins-
styrelserna ur prévningskedjan har flera férdelar, men ocksd vissa
nackdelar. Nedan foljer en beskrivning av nigra av de fér- och
nackdelar som en 16sning av detta slag innebir.

Man bebdller strukturen att allméinna forvaltningsdomstolar over-
provar myndighetsbeslut

De allminna foérvaltningsdomstolarna har som huvudsaklig uppgift
att prova tvister mellan enskilda och det allminna, dvs. stat eller
kommun. De allminna domstolarna har till uppgift att 16sa tvister
mellan enskilda och frigor om ansvar for brott. Uppdelningen ir
dock inte helt konsekvent, bl.a. har miljodomstolar och fastighets-
domstolar, som ir delar av tingsritter, bland sina uppgifter att
prova tvister av det slag som prévas av de allminna férvaltnings-
domstolarna.
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De allminna foérvaltningsdomstolarna prévar redan i dag den
storsta andelen o6verklagade PBL-irenden, sirskilt 6verklagade
bygglov. Genom att lita de allminna férvaltningsdomstolarna
avgora 1 princip samtliga PBL-irenden dven fortsittningsvis beh3l-
ler man den struktur som giller som huvudprincip, dvs. att
myndighetsbeslut 6verklagas till dessa domstolar. Den nuvarande
uppdelningen mellan de olika domstolsslagen kan pd s8 sitt behdl-
las.

Regeringsritten blir dven fortsittningsvis prejudikatinstans i de
aktuella PBL-irendena.

Dessutom har férvaltningsdomstolarna utvecklat en praxis nir
det giller 6verprovning avseende allminna intressen som innebir
att provningen 1 princip bér begrinsas till om beslutet hiller sig
inom det handlingsutrymme som de materiella reglerna ger kom-
munen. En sidan prévning ir mer begrinsad idn den typiska miljs-
domstolsprévningen.

De allminna forvaltningsdomstolarna bar erfarenbet av att handligga
PBL-drenden

En férindring enligt den skisserade modellen innebir endast att
antalet mil som kommer till domstolarna blir fler om man tar bort
linsstyrelserna ur instanskedjan. Skulle ocksd regeringsirendena i
ett senare skede foras ver till domstolarna blir det ytterligare ett
tillskott av mdl, men huvuddelen av PBL-drendena handliggs redan
i domstolarna. De allminna férvaltningsdomstolarna har redan
erfarenhet av PBL-irenden och den féreslagna férindringen inne-
bir siledes ingen forindring nir det giller vad domstolarna har att
prova materiellt sett.

Spridningen av mdlen over landet dr bdttre i forvaltningsdomstols-
alternativet in i miljodomstolsalternativet

Spridningen i landet ir densamma om linsstyrelserna tas bort ur
instanskedjan som om de finns med. PBL-milen kommer siledes
att handliggas vid 23 linsritter. Genom att méilunderlaget blir
storre kommer de enskilda linsritterna att 3 fler mal att handligga.
Belastningen till f6]jd av behovet av resor minskar om fler dom-
stolar kan dela pd resandet. Linet som utgdr grunden fér en lins-
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ritts ansvarsomride, med undantag fér Vistra Goétalands lin som
ir uppdelat mellan tre linsritter, kan anses ge ett rimligt resavstind
for ett domande i forsta instans.

Ett borttagande av linsstyrelserna i stillet for linsritterna sikrar en
domstolsprovning i ett tidigare skede

Ett borttagande av linsstyrelserna ur 6verprévningsorganisationen
for att undvika dubbla prévningar pd linsnivd innebir bla. att
ritten till domstolsprévning sikras i ett tidigare skede. Dirmed
uppfylls Europakonventionens krav i ett tidigare skede in 1 dags-
liget. Genom att foéra bort dverprévningarna frin linsstyrelserna
kommer de ocksd att ha mojlighet att stirka sina uppgifter som
samrddsparter och utévare av tillsyn. Losningen innebir ocksi att
man inte gbr ndgot avsteg frin principen att tyngdpunkten i
démandet skall ligga 1 forsta instans, dvs. 1 linsritt.

Den totala handliggningstiden borde kunna bli kortare

Eftersom det kommer att krivas provningstillstind fér prévning i
tvd av de tre dverprévande instanserna kommer handliggningstiden
troligen bli nigot kortare i detta alternativ dn det alternativ som
innebir en prévning i miljddomstolarna. Dessutom kommer sista
instans att vara en renodlad prejudikatinstans, dvs. Regeringsritten,
till skillnad fr&n Miljéoverdomstolen som bide ir prejudikatinstans
och mellaninstans.

Resurstillskott kommer att bebhévas i lansritterna

Resurserna behéver 6kas 1 linsritterna om &verprévning skall ske
direkt i linsritt eftersom linsstyrelserna 1 dag avgér ca 2 600 PBL-
irenden, exklusive planirendena, mot linsritternas ca1 100
irenden. Dessutom kan kammarritterna och troligen ocksd
Regeringsritten rikna med en ¢kning av antalet inkommande mal
om linsstyrelserna tas bort som éverprévningsinstanser.
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10  En jamforelse mellan
miljddomstolsalternativet och
forvaltningsdomstolsalternativet

Bida de alternativa modellerna — miljddomstolsalternativet med
linsstyrelserna kvar som prévningsinstanser och férvaltningsdom-
stolsalternativet utan linsstyrelserna i1 instanskedjan — tillgodoser
olika krav som kan stillas ur ett PBL-perspektiv. I miljodomstols-
alternativet dppnar man fér mojligheten till en mer ldngtgiende
samordning av miljébalken och PBL utan att man fér den skull
binder sig f6r hur ldngt samordningen bér drivas. I férvaltnings-
domstolsalternativet fir man i stillet fortsittningsvis arbeta utifrdn
antagandet att utvecklingen fir ske parallellt men att onédig dub-
blerad handliggning bér undvikas.

PBL-kommittén anser i nuliget att miljddomstolsalternativet ir
nigot mer fordelaktigt dn forvaltningsdomstolsalternativet. Valet
av 18sning ir inte givet och dirfér anser PBL-kommittén att en
remissbehandling bor féregd det slutliga stillningstagandet i friga
om den framtida instansordningen fér PBL-irenden.

Bide miljodomstolsalternativet med linsstyrelserna kvar som
provningsinstanser och férvaltningsdomstolsalternativet utan lins-
styrelserna 1 instanskedjan tillgodoser olika krav som kan stillas ur
ett PBL-perspektiv.

PBL-kommittén och Miljobalkskommittén har efter diskus-
sioner kommit fram till att en strivan bor vara att successivt for-
bittra samordningen mellan miljébalken och PBL. Ett f6rsta steg i
form av en samordnad instansordning fér Sverprévning enligt
miljddomstolsalternativet kan ge en grund fér det fortsatta sam-
ordningsarbetet utan att man fér den skull binder sig f6r hur lingt
samordningen bér drivas. En samordnad instansordning bér leda
till att man kommer till ritta med vissa av dagens problem, t.ex.
okar mojligheterna till enhetlig praxis. Genom att ta tillvara mojlig-
heterna till tidsmissig koordmerlng av vissa drenden bor effektivi-
teten kunna 6ka. Om vissa PBL-irenden fors 6ver till miljddom-
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stolarna 6kar méjligheterna till koncentration och till att bygga upp
en specialistkompetens inom omridet. En annan effekt av samord-
ningen kan vara att systemet for dverprévning av beslut som rér
mark- och miljéfrigor blir mer &verskddligt for kommuner,
myndlgheter, narmgshv och enskilda. En férindring avseende
overprévningen av vissa PBL-drenden enligt detta alternativ ger
anledning att 6verviga idndrad domkretsindelning fér miljodom-
stolarna, namnbyte pd domstolarna och vilket kompetenstillskott
som kan behovas.

Viljer man i stillet férvaltningsdomstolslésningen kommer sam-
ordningen av miljobalken och PBL att behova inriktas pd en tyd-
ligare uppdelning mellan regelverken. Skilet till detta dr bl.a. att det
inte dr rimligt att foresld en avveckling av miljddomstolarna som
inrittades si sent som 1999. Dirmed kommer risken for att fa
oférenliga utslag frin de hogsta instanserna att kvarsta.

Ur ett rent PBL-perspektiv har forvaltningsdomstolsalternativet
vissa fordelar, bl.a. har de allminna f6rvaltningsdomstolarna redan 1
dag erfarenhet av PBL-malen och tillgingligheten till domstolen ir
bittre dn 1 miljddomstolsalternativet. Forvaltningsdomstolarna
kommer att behéva forstirkas om man tar bort linsstyrelserna ur
instanskedjan. Problemet med att prioritera PBL-mélen framfér
andra mal kommer troligen att kvarstd om man genomfér detta
alternativ eftersom PBL-mélen trots allt utgér en mycket be-
grinsad del av det totala antalet mdl som férvaltningsdomstolarna
har att handligga.

Eftersom ett forsta steg i en foérbittrad samordning mellan milj6-
balken och PBL kan vara en samordnad instansordning fér éver-
provning och en sidan samordning inte ir mdojlig i forvaltnings-
domstolsalternativet ir detta alternativ enligt PBL-kommittén ett
nigot simre alternativ in miljodomstolsalternativet. Valet av
16sning ir inte givet och en remissbehandling bér dirfor foregd det
slutliga stillningstagandet i friga om limplig instansordning foér
PBL-drenden.
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Oavsett vilken av modellerna som viljs kommer antalet instanser
att minska for det stora flertalet PBL-drenden som &verklagas, i
huvudsak bygglov. Dirmed boér ocksd den totala handliggnings-
tiden for dessa drenden minska.

En 6verforing av éverprévningen av de aktuella PBL-drendena till
miljddomstolarna skulle troligen ge en ojimn férdelning mellan
miljddomstolarna, dir Stockholms tingsritt kan antas fi den
storsta delen mél. Den nirmare férdelningen behéver ses 6ver.

I nuliget dr det f6r tidigt att uttala sig om kostnadseffekter av PBL-
kommitténs och Miljobalkskommitténs gemensamma férslag och
forslagen i 6vrigt.

Enligt PBL-kommitténs uppfattning bér en samordnad 6ver-
provning avseende PBL- och miljobalksirenden p3 sikt leda till be-
sparingar, inte minst om samordning ocksd sker av de materiella
reglerna. Sjilva dverféringen kommer att ge vissa extra kostnader
inledningsvis. Totalt sett bor handliggningen pd sikt bli billigare
dven om kvaliteten pd avgérandena héjs som en effekt av samord-
ningen och koncentrationen.

Oavsett vilken av modellerna som viljs —
miljddomstolsalternativet med linsstyrelserna kvar som prov-
ningsinstanser eller férvaltningsdomstolsalternativet utan linssty-
relserna 1 instanskedjan — blir det en instans mindre f6r de PBL-
drenden som 6verklagas, 1 huvudsak bygglov. Dirmed bor den
totala handliggningstiden for dessa drenden minska.

En 6verféring av PBL-mal 1 enlighet med Miljébalkskommitténs
och PBL-kommitténs gemensamma forslag skulle innebira en for-
dubbling av antalet m4l till miljddomstolarna om man utgdr ifrin
dagens tilldelning. Den nirmare foérdelningen mellan de olika
miljddomstolarna ir det for tidigt att uttala sig om, bl.a. eftersom
PBL-kommittén kan komma att féresld dndringar som pdverkar
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antalet inkommande mél. En grov skattning utifrdn dagens situa-
tion visar att miljddomstolen i1 Stockholms tingsritt skulle {3 den
storsta tilldelningen PBL-mal, motsvarande ca en tredjedel av det
totala antalet mdl. Miljddomstolarna i Vixjo och Vinersborgs
tingsritter skulle kunna fi en tilldelning pd nigonstans mellan
25 och 30 procent vardera och de bdda miljodomstolarna i norr,
dvs. Umed och Ostersunds tingsritter skulle f sammanlagt ca
10 procent. Foérdelningen behéver utredas nirmare om man skall gd
vidare med denna modell.

Nir det giller konsekvenser for smaforetagarna sd ir kommit-
téns bedémning att sméfdretagarna gynnas av en 6kad samordning
mellan PBL och miljébalken ocksd nir det giller instansordningen.
Mojligheterna till samordning och en enhetlig bedémning 6kar om
provningarna sker pd samma stille och detta bér vara en fordel for
smafdretagarna.

Ocks3 det alternativa forslag som PBL-kommittén har tagit fram
kommer med stérsta sannolikhet att ha positiva effekter f6r de sma
foretagen bl.a. eftersom ett minskat antal instanser kan leda till att
den totala tidsitgingen for att fi ett slutligt beslut troligen
kommer att minska.

Av PBL-kommitténs direktiv framgdr att kommunernas starka
inflytande &ver planeringen bér ligga fast och detta dr en av
utgingspunkterna fér PBL-kommitténs arbete. Kommunernas
sjilvbestimmande paverkas bla. av den ritt till 6verprévning av
kommunala beslut som PBL ger, éverprévningens omfattning och
mojligheterna att sitta ett annat beslut i det 6verklagade beslutets
stille. I detta delbetinkande limnas inga forslag som paverkar dessa
forhillanden. Forslagen avseende férindrad instansordning innebir
endast en organisatorisk férindring och inga férindringar avseende
de materiella reglerna eller reglerna som berér forfarandet och
innebir dirfér inga férindringar av det kommunala sjilvbestim-
mandet.

De alternativa prévningsorganisationer som nu ir tinkta att bli
foremdl fo6r remisshantering bedéms inte leda till nigra konse-
kvenser for jimstilldheten, brottsligheten, sysselsittningen och
den offentliga servicen i olika delar av landet, de integrations-
politiska malen eller medféra konsekvenser fér den personliga
integriteten.
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Sarskilt yttrande
av ledamdterna Inga Berggren (m) och Joakim Bergstrom (fp)

PBL-kommittén redovisar 1 sitt delbetinkande en huvudmodell —
gemensam med Miljobalkskommittén — och en alternativ modell
fér ny organisation for instansordningen fér prévningen av dver-
klaganden enligt PBL.

Regeringen anger 1 tilliggsdirektiven till PBL-kommittén
(Dir. 2003:172) att det dr angeliget att en samordning kan ske di
Miljébalks- och PBL-kommittéerna behandlar frigan om instans-
ordningen fér prévningen av 6verklaganden. Det synes vara for-
nuftigt och rationellt.

Vi delar i stort kommitténs dverviganden om for- och nackdelar
med de tvi redovisade modellerna. Huvudmodellen, med en sam-
ordnad &éverprévning av miljobalks- och PBL-drenden i utbyggda
miljddomstolar, 1ser delar av den pdtalade bristen pd samordning
mellan lagarna. Alternativmodellen, med prévning i férvaltnings-
domstol utan &verprévning 1 linsstyrelse, uppfyller Europakon-
ventionens krav pd domstolsprovning i ett tidigare skede in idag,
och har férdelen att linsstyrelsernas roll kan renodlas.

Vivill som kommentar till det delbetinkande som nu ska remiss-
behandlas anféra foljande:

Det finns mycket som talar f6r att det finns ett behov av 6kad
samordning mellan plan- och bygglagen och miljobalken for att
16sa de problem som uppstir, dels d8 samma 3&tgirder eller
verksamheter provas enligt bida lagarna, dels i de fall dir frigor
faller mellan stolarna” och inte provas i tillricklig omfattning
enligt ndgon av lagarna.
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Ingen av kommittéerna har dock i uppdrag att utreda en full-
stindig sammanliggning av miljobalken och PBL, tvd lagar som
hittills utvecklats som tva parallella plansystem.

Innan en grundliggande diskussion férts om vigval f6r framti-
den eller en ordentlig genomlysning gjorts av lingsiktiga konse-
kvenser av en eventuell successiv sammansmailtning av lagsystemen,
ir vi inte redo att i denna f6rsta omgdng fororda ett av alternativen
framfor det andra.
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Kommittédirektiv @

Oversyn av plan- och bygglagstiftningen Dir.
2002:97

Beslut vid regeringssammantride den 27 juni 2002.

Sammanfattning av uppdraget

Regeringen tillkallar en parlamentariskt sammansatt kommitté med
uppdrag att se dver plan- och bygglagstiftningen samt limna for-
slag till de lagindringar som behovs.

Kommitténs forslag skall tillgodose kraven pd frimjande av en
lingsiktigt hallbar utveckling. Den ekologiska dimensionen av hll-
bar utveckling manifesteras 1 miljokvalitetsmélen. I uppgiften ingir
att limna férslag till en samordning mellan bestimmelserna i plan-
och bygglagen (1987:10, PBL) och miljobalken m.fl. lagar. Kom-
mittén skall ocksd behandla frigor om

regional samverkan,

oversiktlig planering,

detaljplaner m.m.,

kvalitet och héllbarhet i byggande och férvaltning,

kopplingen mellan PBL och lagen (1994:847) om tekniska
egenskapskrav pd byggnadsverk, m.m. (BVL),

o Dbeslutsprocessen inklusive instansordningen samt

e sanktioner.

Vid sidan av de &vergripande malen om héllbar utveckling skall
kommittén sirskilt beakta behovet av att forbittra forutsitt-
ningarna for ett dkat bostadsbyggande. Kommittén skall 1 detta
syfte prioritera utformandet av férslag till en ny samlad instans-
ordning fér éverklaganden enligt PBL. En analys skall vidare goras
om hur konkurrensaspekter skall kunna vigas in i bedémningar
enligt PBL.
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Sveriges dtaganden som medlem i1 Europeiska unionen (EU) och
internationella forpliktelser i vrigt skall beaktas.

Oversynen skall inbegripa uppgiften att sammanstilla och
strukturera och vid behov komplettera de férslag om idndringar i
plan- och bygglagen som tidigare har framforts och dir nigot slut-
ligt stillningstagande dnnu inte har skett. Det stdr kommittén fritt
att ta upp alla delar av plan- och bygglagstiftningen.

Bakgrund
De senaste drens allméinna urveckling

Villkoren f6r den fysiska planeringen och byggandet har férindrats
i flera visentliga avseenden under senare ar. I minga kommuner
okar befolkningen med stora krav pd bostadsbyggande och infra-
struktur som foljd. I flertalet kommuner ir dock utvecklingen den
motsatta, befolkningen minskar. Vidare innebir internationalise-
ringen av ekonomin en fortlépande férindring. Dirmed férindras
dven forutsittningarna for lokal och regional utveckling.

Samtidigt sker en vitalisering av arbetet med utvecklingsfrigor pd
regional och lokal nivd. Programformen och partnerskapstanken
utvecklas genom att olika sektorer och organisationer i 6kande ut-
strickning deltar i och samverkar kring utvecklingsarbetet. Insikten
om betydelsen av att samverka over sektorsgrinser och storre geo-
grafiska omrdden okar. P4 den regionala nivin pdgdr forsok med
olika former av utdkat sjilvstyre och andra samverkansformer. En
dversyn av ansvarsfordelningen mellan stat och kommun har avise-
rats (prop. 2001/02:7).

Sveriges medlemskap 1 EU innebir pd méinga sitt en utmaning
for den svenska forvaltningskulturen. Bland annat det férhllandet
att olika initiativ, rekommendationer och direktiv skall genomféras
i svensk forvaltning och lagstiftning innebir, nir det giller den fy-
siska planeringen och byggandet, i viss utstrickning en inskrink-
ning av kommunernas handlingsutrymme.

Aven i andra avseenden har det svenska samhillet forindrats
efter den nuvarande plan- och bygglagstiftningens tillkomst.
Byggindustrin har koncentrerats ytterligare. Tidigare statlig och
kommunal verksamhet har i 6kad utstrickning privatiserats eller
utsatts for konkurrens. Detta har bl.a. lett till att planeringen nu ir
mindre enhetlig inom landet.
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Bostadsbyggandet har legat pd en mycket l3g nivd under flera ar.
Efter 1990-talets krisdr har en viss dterhimtning bérjat 1 byggsek-
torn med ett ndgot Skat byggande av bostider. Samtidigt har
bostadsbristen 1 landet &kat, frimst 1 tillvixtregionerna. I dessa
beriknas sysselsittning och befolkning 6ka kraftigt fram till 2010.
Ett 18gt bostadsbyggande riskerar att begrinsa den ekonomiska till-
vixten 1 sdvil tillvixtregionerna som i landet som helhet. Tillgdngen
pd mark fér bostadsbyggande och kostnaderna f6r markanskaff-
ning och kommunala avgifter ir faktorer av stor betydelse f6r pro-
duktionskostnaden och bostadsbyggandet. De regionala skillna-
derna pd bostadsmarknaden ir betydande. I dag rider bostadsbrist i
77 kommuner med tillsammans hilften av landets befolkning. Bo-
stadsbristen ir koncentrerad till tillvixtomrddena. Samtidigt méter
andra regioner problem som hinger samman med vikande befolk-
ningstal och svag ekonomisk tillvixt.

Boendekostnaderna i Sverige ir bland de hégsta 1 Europa, vilket
beror pd de héga produktionskostnaderna till f6ljd av bl.a. bristan-
de konkurrens i byggsektorn. Detta problem har fitt 6kad upp-
mirksamhet pd senare tid. I mdnga kommuner minskar det kom-
munala markinnehavet genom 6verlatelser till privata intressenter.
Till detta kan liggas att byggforetagen numera 1 allt stérre ut-
stracknlng bygger 1 egen regi for senare forsiljning till offentliga
eller privata dgare. Denna utveckling innebir att nya aktorer kom-
mit till, liksom en ny rollférdelning och férskjutningar 1 maktfor-
hillanden mellan samhillet, niringslivet och den enskilde.

Aven konkurrensférhillandena och den héga prisnivin inom
handeln i Sverige har uppmirksammats pd senare tid. Kommuner-
nas planering har betydelse f6r férutsittningarna for etablering av
nya foretag pd marknaden. Mojligheterna till nyetablering ir en
grundliggande férutsittning f6r en fungerande konkurrens med ett
brett och varierat utbud av varor och tjinster till rimliga priser.
Detta forhillande giller givetvis ocksd inom byggomridet.

Diskussionen om medborgarinflytande och medborgerliga rit-
tigheter har under senare &r varit livlig i Sverige. Inte minst har
frigan om kvinnors och mins lika méojligheter att delta 1 och pi-
verka samhillsutvecklingen kommit i fokus pi ett annat sitt dn ti-
digare. Forskning och utveckling visar pd vikten av att samhills-
planeringen svarar mot s&vil kvinnors som mins behov, virderingar
och livsvillkor. Barns rittigheter, liksom behoven hos den 6kande
andelen ildre och hos minniskor med funktionshinder, har ocks3
fatt 6kad uppmirksamhet. Frigor om etnisk diskriminering och
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boendesegregation har stor aktualitet. Bristande tillginglighet och
anvindbarhet f6r personer med funktionshinder uppmirksammas
allt mer som en form av diskriminering. Intresset fér kultur- och
kulturmiljofrigor 6kar kraftigt. Utvecklingen inom IT-omridet ger
nya mojligheter f6r olika grupper inom samhillet att {3 information
och delta i beslutsprocesser.

Miljs- och hilsofrdgor med anknytning till fysisk planering och
bebyggelse dgnas stort intresse. Det handlar om att tillférsikra nu-
varande och kommande generationer méjligheter till en god livs-
miljé och vilfird. Dagens miljoproblem medfér dessutom avse-
virda kostnader genom bl.a. produktionsférluster, materialforsto-
ring, forsimrad hilsa, forstorelse av det fysiska kulturarvet och ut-
armning av sivil férnybara som icke férnybara naturresurser. Den
ekologiska dimensionen av hillbar utveckling har till stor del
fingats upp 1 arbetet med de 15 nationella miljokvalitetsmalen.

Strategier f6r hillbar samhillsutveckling har de senaste dren fitt
en 6kad betydelse i svensk politik. Planering, byggande och for-
valtning av den byggda miljon betraktas 1 dag som en del i den
samlade politiken for en hdllbar utveckling. Sammantaget stiller
utvecklingen nya och 6kade krav pd plan- och bygglagstiftningen.

Lagindringar efter PBL-reformen

I det system av regler som ligger fast férutsittningarna fér sam-
hillsbyggandet spelar plan- och bygglagstiftningen en central roll.
PBL tridde i kraft den 1 juli 1987 efter ett ldngvarigt utrednings-
arbete.

I slutet av 1992 beslutades om en mera omfattande éversyn av
plan- och bygglagstiftningen. Efter férslag frdn Plan- och byggut-
redningen reformerades lagstiftningen direfter vid flera tillfillen.
Den 1 juli 1995 &verférdes huvuddelen av de tekniska kraven pd
byggnadsverk frin PBL till BVL. Ett nytt och frén bygglovsprév-
ningen fristiende tillsyns- och kontrollférfarande infoérdes for de
byggtekniska kraven. Den 1 januari 1996 genomférdes andra lag-
indringar som syftade till 6kad miljéhinsyn i den fysiska plane-
ringen. Andringarna innebar bla. en forstirkning av oversikts-
planeringen och en utvidgning av medborgarinflytandet. Genom de
indringar som tridde i kraft den 1 januari 1999 fértydligades vidare
férutsittningarna fér kommunerna att ta ett stdrre ansvar for arki-
tektoniska virden och kulturmiljévirden.
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Tillkomsten av miljobalken har lett till vissa foljdindringar i
PBL, frimst med anledning av att lagen (1987:12) om hush&llning
med naturresurser m.m. dverférdes till miljobalken.

Genom indringar i PBL, som tridde i kraft den 1 juli 2001, stills
det numera tydligare krav pd ullginglighetsskapande atgirder i
samband med iordningstillande och dndring av allminna platser.
Andringarna innebir ocks3 att enkelt avhjilpta hinder i befintliga
lokaler och pd befintliga allminna platser bér vara dtgirdade senast
vid utgingen av 2010.

Tidigare och pdgdende utredningsarbete

Vissa av Plan- och byggutredningens férslag har inte resulterat 1
ndgra slutgiltiga stillningstaganden frin regeringens sida. Det giller
bla. férslag om en ny instansordning fér provningen av verkla-
ganden (SOU 1994:134) och frigor rérande plangenomférande
(SOU 1996:168). Jimstilldhetsrddet for transporter och IT pekade
vidare 1 sitt betinkande (SOU 2001:44) pd behovet av att tydlig-
gora jamstilldhet 1 PBL.

Under de senaste dren har ocksi frdn andra hill vickts minga
forslag till dndringar i plan- och bygglagstiftningen bla. frin
Svenska kommunférbundet, Linsstyrelsen i Stockholms lin och
Stockholms stadsbyggnadskontor. Aven Boverket och Riksantikva-
rieimbetet har redovisat behovet att se 6ver olika frigor som rér
plan- och bygglagstiftningen. Konkurrensverket har funnit att
konkurrensaspekterna inte tillmits tillricklig betydelse vid kom-
munernas planering fér handeln.

Vidare har Handikappombudsmannen 1 sin 8:e rapport till
regeringen "Tink tillgingligt" pdtalat brister i lagstiftningen.

Plan- och bygglagstiftningen berérs ocksd av utredningsarbete
som redan pdgdr. Det giller bla. inom Miljébalkskommittén
(M 1999:03) i de delar miljébalkséversynen kan innebira férind-
ringar av reglerna 1 3 och 4 kap. miljébalken av frigor om hushall-
ningen med mark och vatten, samt nir det giller miljokvalitets-
normer och miljokonsekvensbeskrivningar m.m.

Regeringen tillkallade genom beslut den 15juni 2000 en
nationalkommitté for att ytterligare forankra, samordna och ut-
veckla arbetet med Sveriges 8taganden inom Agenda 21 och Habi-
tatagendan (dir. 2000:48 samt 2001:121). Nationalkommittén ska
redovisa en samlad slutrapport senast den 31 januari 2003.
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Regeringen tillsatte 1 januari 2001 en sirskild arbetsgrupp for att
bereda frigor om dndringar 1 instansordningen fér 6verklagande av
beslut enligt PBL. Utgingspunkten for arbetet har varit att avlasta
regeringen prévningen av 6verklagade drenden enligt PBL och att
forenkla systemet f6r dverprévning av kommunala plan- och bygg-
beslut. Arbetsgruppen éverlimnade i juni 2002 en avslutande pro-
memoria (M2002/2275/R).

Statens energimyndighet fick 2000 i uppdrag att ta fram omriden
med sirskilt goda forutsittningar for vindkraftverk samt limna for-
slag till planeringsmdl f6r vindkraften. Energimyndigheten, som
rapporterade sina slutsatser 1 maj 2001, berérde 1 sin rapport bl.a.
regional och kommunal tillstindsgivning.

Regeringen har vidare i februari 2002 tillsatt en kommission fér
att bl.a. foresld dtgirder som syftar till att frimja konkurrensen och
motverka konkurrensbegrinsande beteende, anvindande av svart
arbetskraft och kartellbildning inom bygg- och anliggningssektorn
(dir. 2002:24).

En parlamentarisk kommitté (dir. 2002:11) har fitt i uppdrag att
bl.a. dverviga en gemensam lagstiftning mot diskriminering som
omfattar alla eller flertalet diskrimineringsgrunder och samhillsom-
riden, samt 6verviga om skydd mot missgynnande av personer
med funktionshinder pd grund av bristande tillginglighet bor in-
foras pd andra samhillsomriden in 1 arbetslivet och hogskolan.

Regeringen har idven tillsatt en utredning av skyddet f6r kultur-
historiskt virdefull bebyggelse m.m. (dir. 2002:96).

Av regeringen redovisade behov av Gversyn

Regeringen har i olika sammanhang de senaste aren redovisat behov
av dversyn av plan- och bygglagstiftningen. Utgdngspunkten har i
de flesta fall varit intresset av en planering som syftar till ett mera
hillbart samhillsbyggande. I propositionen Svenska miljomal —
delmdl och &tgirdsstrategier (prop.2000/01:130) uttalas bla. att
regeringen anser att tiden ir mogen for en dversyn av PBL i syfte
att ge lagen en utformning som bittre frimjar en ldngsiktigt hillbar
utveckling. I propositionen slds fast att den byggda miljon skall
utgora en god och hilsosam livsmiljs, natur- och kulturvirden skall
tas till vara och utvecklas, byggnader och anliggningar skall lokali-
seras och utformas pd ett miljoanpassat sitt och si att en l8ngsik-
tigt god hushillning med mark, vatten och andra resurser frimjas.
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Detta ger forutsittningar f6r att miljokvalitetsmélen, tillsammans
med andra nationella mél, skall kunna vigleda fysisk planering och
samhillsbyggande mot ekologisk hillbarhet.

I propositionen Sveriges klimatstrategi (prop. 2001/02:55) anges
vidare att regeringen avser att 1 den aviserade Gversynen av PBL, 1
forhdllande till hallbar utveckling, inbegripa frigan om etablering av
externa kdpcentra for dagligvaruhandel. Analyser av den nuvarande
situationen visar att etablering av sddana képcentra innebir lingre
transporter och att antalet mindre butiker har minskat med for-
simrad tillginglighet for vissa icke bilburna grupper. Infér beslut
om etablering ir det dirfér viktigt att planeringsunderlaget tydligt
redovisar forvintade effekter bl.a. pd trafikarbete, luftféroreningar,
bullerstérningar och intring i natur- och kulturlandskap. Det ir
ocksd angeliget att mojligheterna till kollektivtrafikférsérjning
samt effekterna pa serviceutbud och titortscentra bide 1 ett lokalt
och mellankommunalt perspektiv utreds och redovisas. En etable-
ring av externa kdpcentra kan ocksd ge positiva effekter, bla. ett
okat utbud och ligre priser. Det idr dirfér viktigt att planeringsun-
derlaget tydligt redovisar forvintade effekter pd konsumentpri-
serna. I detta sammanhang méste det dven studeras vilka mojlig-
heter det finns f6r etablering av ligprisbutiker i kommunernas
stadskirna och niromrdde. Nirvaron av konkurrerande butiker har
positiva effekter for kommuninnevénarna, bl.a. genom ett 6kat ut-
bud 1 form av flera typer av butiker och nya kedjor och dirigenom
ligre priser. Konkurrensférhdllandena inom detaljhandeln och dess
betydelse for prisnivdn tas ocksd upp 1 propositionen Konkurrens-
politik f6r fornyelse och méngfald (prop. 1999/2000:140). Re-
geringen konstaterar 1 propositionen att konkurrensen 1 Sverige
inom detaljhandeln, och sirskilt pd dagligvaruomridet, ir svag och
att prisskillnaderna inom detaljhandeln mellan olika regioner ir
stora. Konkurrensverket har i sina rapporter kunnat konstatera att
dessa problem alltjimt kvarstir och pekar pd olika kommuners
tillimpning av PBL som en viktig forklaringsfaktor till de pris-
skillnader som finns.

I regeringens skrivelse En samlad naturvirdspolitik (skr.
2001/02:173) uttalas bl.a. att tidigare dndringar 1 PBL bor f6ljas upp
avseende vilken effekt de har haft f6r att tillgodose naturvirdens,
kulturmiljévirdens och friluftslivets intressen. Olika undersok-
ningar pivisar det virde som den titortsnira naturen har foér
minniskors vilbefinnande. Samtidigt visar dock erfarenheten att
natur- och kulturmiljévirden liksom friluftslivet ibland har svirt
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att hivda sina intressen gentemot andra motstiende intressen, t.ex.
infrastruktur, bostadsbyggande eller annan exploatering. Sirskilt i
storstadsregionerna — med ett stort utbyggnadsbehov — utsitts
kvarvarande gronomraden fér ett stort tryck. I skrivelsen redovisar
regeringen vilka frigor som ir sirskilt viktiga 1 det fortsatta natur-
vardsarbetet. Dit hor frigor om bl.a. behovet av titortsnira natur.
Den fysiska planeringen ses som ett viktigt instrument 1 arbetet
med att sikra virdefulla grénomriden.

Ocks3 nir det giller frigor om byggkvalitet och inomhusmil;jé
har en 6versyn aviserats. I propositionen Vissa inomhusmiljéfrigor
(prop. 2001/02:128) anges bl.a. att frdgan om hur plan- och bygg-
lagstiftningens och miljobalkens bestimmelser skall kunna sam-
verka for att stédja uppfyllandet av miljokvalitetsmilen bor utre-
das. Frigor som rér inomhusmiljéproblem, avseende bl.a. fukt och
mogel, forutsitts komma att berdras vid dversynen. Vidare anges
att olika frigor om hur tillsyn och kontroll i samband med byg-
gande kan forbittras skall utredas. Aven frigor om hur information
om byggprodukter och byggnader skall kunna géras mera tillging-
lig férutsitts tas upp vid 6versynen.

I propositionen Infrastruktur foér ett lingsiktigt hillbart trans-
portsystem (prop.2001/02:20) betonas att de olika formerna for
fysisk planering dr kopplade till varandra. Dirigenom finns ett
grundliggande behov av samordning och samsyn.

Ett behov av att se 6ver plan- och bygglagstiftningen ocksd frin
andra utgdngspunkter har redovisats bl.a. i propositionen Bostads-
forsorjningsfrigor m.m. (prop.2000/01:26). Regeringen betonar
dir det angeligna i att en god planberedskap finns 1 kommunerna
och att de mojligheter som redan nu finns att férenkla planproces-
sen tas till vara. En kartliggning av mark- och planberedskapen
inom sju lin tyder pd en otillricklighet 1 vissa kommuner dven om
mark- och planberedskapen generellt sett ir tillfredsstillande.
Vidare anges att regeringen avser att prova ocksd andra dtgirder
som kan bidra till att géra planprocessen smidigare och snabbare
samt att en 6versyn 1 syfte att bl.a. férenkla systemet fér 6verprov-
ning av kommunala plan- och byggbeslut har pdbérjats inom be-
rorda departement.

I propositionen Samverkan for en trygg, effektiv och miljévinlig
energiférsérjning (prop. 2001/02:143) féreslds en ny inriktning for
frimjande av elproduktion frén férnybara energikillor. Som ett mél
foreslds att anvindningen av el frdn férnybara energikillor skall 6ka
med 10 TWh frdn 2002 &rs nivd till 2010. I frdga om el frin vatten-
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kraft konstaterar regeringen att mojligheterna till ytterligare 6k-
ning av vattenkraftsproduktionen ir begrinsade. Av miljoskil ir
det, enligt regeringen, inte 6nskvirt med en omfattande utbyggnad.
I propositionen foreslds ocksd att ett nationellt planeringsmal for
vindkraft faststills till en 4rlig produktionskapacitet pd 10 TWh
r 2015. De foreslagna méilen innebir ékade krav pd plan- och
bygglagstiftningen.

Riksdagens krav pd dversyn

Riksdagens revisorer har, efter forslag frin bostadsutskottet, ge-
nomfért en granskning av plan- och byggprocessen. Arbetet har
redovisats i revisorernas forslag 2001/02:RR8. Bostadsutskottet har
1 sitt betinkande 2001/02:BoU6 stillt sig bakom revisorernas for-
slag att en bred éversyn av PBL bor komma till stdnd. Utskottet
framhéller emellertid att 6versynen inte bér ha en total och genom-
gripande revidering av PBL som syfte. Enligt utskottets mening har
PBL i sina huvuddrag visat sig svara mot de krav som kan stillas pd
ett regelsystem for planering och byggande.

Oversynen bor enligt utskottet dven gilla uppgiften att samman-
stilla och strukturera de 6verviganden och férslag om PBL som
tidigare framforts 1 flera utredningar och dir den fortsatta bered-
ningen dnnu inte lett fram till ett stillningstagande. En prioriterad
friga bor vara att 6verviga dtgirder som kan motverka férseningar i
plan- och byggprocessen. I dversynen bér ocksd frigor om bygg-
lov, tillsyn och kontroll kunna évervigas.

Enligt utskottet bér 6versynen bedrivas sd att resultat och fér-
slag kan redovisas etappvis. Vissa avgrinsade frigor bor siledes
kunna &vervigas med fortur. Detta giller exempelvis frigan om
systemet for 6verprévning av kommunala plan- och byggbeslut.

Det anférda gav riksdagen som sin mening regeringen till kinna
(rskr. 2001/02:155).

Behovet av en dversyn

Sedan plan- och bygglagstiftningen inférdes har den reviderats vid
ett flertal tillfillen. Vissa av dessa forindringar har varit av relativt
omfattande karaktir. Av flera skil bor emellertid, som framgdr av
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bakgrundsbeskrivningen, en samlad 6versyn nu ske av lagstift-
ningen.

Minga av de frigor som en &versyn av plan- och bygglagstift-
ningen berdr ir av stor betydelse sdvil f6r samhillet som for en-
skilda. En bred 6éversyn av lagstiftningen skall ocksd beréra viktiga
avvigningar mellan olika samhillsintressen som PBL reglerar. Ett
antal olika frigor kan visserligen vara av avgrinsad karaktir och
skulle dirfér, som ocksi bostadsutskottet uttalat, i och fér sig
kunna prévas i sirskild ordning. Aven begrinsade dndringar i delar
av plan- och bygglagstiftningen fir emellertid ofta konsekvenser
for andra delar av denna lagstiftning. Det dr dirfér, enligt re-
geringens uppfattning, indamalsenligt att den éversyn som nu be-
hover goras sd ldngt mojligt hills samman och gors 1 ett samman-
hang, vilket inte hindrar att bridskande frigor kan prévas med
fortur.

Regeringen anser det angeliget att en 6versyn av den omfattning
och betydelse som nu behéver géras fir en tillricklig politisk for-
ankring. En parlamentarisk kommitté bor dirfor tillkallas f6r en
samlad 6versyn av plan- och bygglagstiftningen.

Utgangspunkter for utredningsarbetet
Overgripande mél

Kommittén skall ha tre évergripande mil som utgingspunkt fér
sitt arbete. Dessa dr att

e stirka plan- och bygglagstiftningens roll som ett instrument fér
hillbar utveckling,

e utveckla plan- och bygglagstiftningen s att den, mot bakgrund
av de senaste &rens samhillsférindringar, f&r en utformning
som skapar bittre férutsittningar for en god miljo, byggande
av bostider, etablering av handel och évrigt niringsliv liksom
fér annat samhillsbyggande samt

e utveckla plan- och bygglagstiftningen si att den bittre tillgodo-
ser kraven pd en effektiv beslutsprocess samtidigt som kraven
pd rittssikerhet och medborgerligt inflytande kan sikerstillas
och utvecklas.
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Under senare &r har betydelsen av en hillbar samhillsutveckling
betonats alltmer. Det innebir bl.a. att markanvindningsplanering
och bebyggelseutveckling miste priglas av en helhetssyn dir ling-
siktig hillbarhet vivs samman och bedéms utifrin ekologiska, eko-
nomiska, sociala och kulturella aspekter.

Den fysiska planeringens betydelse f6r lingsiktig héllbarhet har
ocksd betonats i en rad propositioner och skrivelser till riksdagen
under senare r. I regeringens skrivelse Nationell strategi for hall-
bar utveckling (skr.2001/02:172) redovisas vad milen om hillbar
utveckling innebir for olika politikomriden.

Frién miljosynpunkt dr det sirskilt viktigt att beakta vilken bety-
delse de senaste drens miljopolitiska reformer, bl.a. miljébalken och
miljémalsarbetet, har for lagstiftningen pd plan- och byggomridet.
Bland miljémalen bor givetvis i det sammanhanget sirskilt nimnas
miljokvalitetsmélet God bebyggd miljé, men dven évriga méil har
stor betydelse.

Det ir vidare angeliget att beakta hur den fysiska planeringen
kan frimja en socialt, kulturellt och ekonomiskt hillbar utveckling.
En omsorgsfull planering kan skapa forutsittningar f6r bl.a. goda
sociala miljéer och en bebyggelsemiljo som bidrar till jimlika och
virdiga levnadsférhdllanden for alla. En socialt hillbar utveckling
innebir bl.a. att den byggda miljén skall vara tillginglig, trygg och
priglas av mangfald. Aven insatser som underlittar vardagslivet,
sdsom tillging till service av olika slag, goda kommunikationer och
annan infrastruktur ir av stor betydelse. Virt behov av kultur -1
dess vidare bemirkelse — maste ocksd beaktas. Bebyggelsens kultur-
historiska, arkitektoniska och konstnirliga virden skall tas till vara
och utvecklas. Av sirskild betydelse 1 detta sammanhang ir den fy-
siska planeringens och byggandets betydelse nir det giller att
frimja milen om exempelvis god folkhilsa, jimstilldhet, integra-
tion, full delaktighet i samhillslivet, trygghet samt goda livsvillkor
fér barn och ungdomar. Att integrera vira boendemiljéer med nir-
het till natur och gréonomrdden samt tillgdng till egen koloni- eller
odlingslott dr exempel p& sidana insatser. Mot bakgrund av
Sveriges dtaganden enligt FN:s konvention om barnets rittigheter
bor sirskilt belysas hur barns och ungdomars inflytande pi sam-
hillsplaneringen kan komma till uttryck. Dirutéver ir ett av de na-
tionella mdlen f6r handikappolitiken att samhillet utformas s3 att
alla minniskor med funktionshinder 1 alla 8ldrar blir fullt delaktiga i
samhillslivet (prop. 1999/2000:79). Det ir dirfor viktigt att frigor
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som ror tillginglighet och anvindbarhet fér alla beaktas vid en
dversyn av plan- och bygglagstiftningen.

Samtidigt maste ocksd andra viktiga politikomriden beaktas, ex-
empelvis konkurrensaspekter. En av de viktigaste faktorerna som
bestimmer konkurrenssituationen ir méjligheterna for en aktor att
etablera sig pd en marknad. Tillimpningen av plan- och bygglagen
har stor betydelse f6r de férutsittningar f6r konkurrens som eta-
bleras regionalt och lokalt.

Av betydelse frin ekonomisk — men ocks3 frin social och ekolo-
gisk — synpunkt ir bla. ett byggande som ldngsiktigt uppfyller
samhillets krav och en planering som frimjar investeringar {6r en
hillbar tillvixt och en balanserad regional utveckling. Byggsektorn
som sidan har dessutom stor betydelse for samhillsekonomin. En
daligt fungerande byggsektor med bristande konkurrens och héga
byggkostnader drabbar hela samhillsekonomin. En vil fungerande
plan- och bygglagstiftning dr alltsd ett viktigt instrument i sam-
hillsbyggandet och 1 arbetet med att nd en lingsiktigt héllbar eko-
nomisk tillvixt.

Det ir angeliget att beslutsprocessen uppfyller héga krav pid
bide effektivitet och rittssikerhet. Genom lagstiftningen skall
sikerstillas att det finns en balans mellan alla de olika intressen
som behdover tillgodoses vid fysisk planering och utformningen av
bebyggelsen. Stillningstaganden i markanvindningsfrigor innebir
regelmissigt avvigningar mellan intressen av olika slag. Det kan
gilla avvigningar mellan samhillets intressen och enskildas intres-
sen, mellan stat och kommun, mellan kommuner, mellan olika
sektorsintressen och mellan enskilda intressen inbérdes, men ocksa
mellan dagens och kommande generationer. Kravet pd en limplig
balans mellan olika berdrda intressen pdverkar bide lagstiftningens
materiella innehdll och de regler som styr beslutsprocessen. Manga
av de frigor som behandlas i den fysiska planeringen har alltsd stor
betydelse sivil f6r det allminna som foér enskilda. Demokrati- och
rittighetsperspektivet maste dirfér genomsyra hela planerings-
processen samtidigt som kraven pd en effektiv beslutsprocess till-
godoses. En viktig friga som bor belysas i detta sammanhang ir
hur olika intresseorganisationer, bl.a. handikapporganisationer, kan
ges ett 6kat inflytande i plan- och byggprocessen.
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Regional samverkan

De senaste dren visar pd vixande regionala klyftor mellan avfolk-
nings- och tillvixtregioner. I propositionen En politik fér tillvixt
och livskraft i hela landet (prop.2001/02:4) redovisar regeringen
sin syn pd den regionala utvecklingen. En viktig utgingspunkt ir
att regionerna skall vixa utifrdn sina egna férutsittningar. Kom-
mittén bor underséka hur plan- och bygglagstiftningen kan anpas-
sas till detta och hur den kan stimulera en 6kad kommunal och re-
gional samverkan. Genomférandet av EU:s planerings- och utveck-
lingssamarbete sker 1 dag utanfér PBL-systemet och kommittén
bér dirfér soka finna metoder for att férena den traditionella
fysiska planeringen med samhillsplaneringen 1 6vrigt.

Den regionala planeringsnivin ir viktig nir nationellt beslutade
dtgirder och mal skall genomféras lokalt. Detta giller exempelvis
for att finna limplig lokalisering for utbyggnad av vigar, jirnvigar,
elektronisk kommunikation och el- och virmeproduktionsanligg-
ningar, t.ex. vindkraftsanliggningar. Det giller givetvis ocksd i hog
grad for bostadsbyggandet. For att uppnd de ur ett helhetsper-
spektiv bista losningarna, med beaktande av sivil allminna som
enskilda intressen, behovs en 6kad samordning 6ver administrativa
grinser. Kommittén bér undersoka hur lagstiftningen kan bidra till
att sd sker samt 6verviga hur linsstyrelsens roll kan utvecklas i
syfte att bevaka att nationella mal f&r genomslag pd regional och
lokal nivd. Detta giller dven 6vriga markanvindningsbeslut med
betydelse for en hel regions utveckling.

Transporternas miljopdverkan miste beaktas 1 sammanhanget. I
propositionen Svenska miljdmal anférs att dtgirder méste vidtas
som syftar till att pdverka efterfrdgan pd transporter i miljdanpassad
riktning. En del i1 det arbetet ir att dstadkomma ett varierat utbud
av bostider, arbetsplatser, service och kultur s att bilanvindningen
kan minska dir alternativ finns och férutsittningarna f6r miljan-
passade och resurssndla transporter forbittras. Att skapa forutsitt-
ningar fér alternativa transportformer ir en annan del i det arbetet.
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Ovwersiktlig planering

PBL innehiller i dag ett system med dels icke bindande ¢versiktliga
planer, dvs. regionplaner och 6versiktsplaner, dels rittsverkande
planer fér begrinsade omriden, nimligen detaljplaner, omrddesbe-
stimmelser och fastighetsplaner.

En kommunal éversiktsplan dr avsedd att utgora ett underlag s3-
vil f6r beslut enligt plan- och bygglagstiftningen som fér tillimp-
ningen av andra lagar. Oversiktsplaneringen bedrivs med mycket
olika engagemang i landets kommuner. Ett antal kommuner anvin-
der planinstrumentet som ett sitt att féra en strategisk dialog om
markanvindningen och bebyggelseutvecklingen, medan andra i hog
grad har ildre, inaktuella planer som inte tjinar sitt syfte. Formerna
for oversiktsplaneringen behover dirfor vitaliseras fér att bli mer
indamilsenliga och bidra till en lngsiktigt hillbar utveckling. Aven
planernas formella stillning kan behéva évervigas, liksom om det
finns skil att pd ett tydligare sitt ange och prioritera vilka sakfrigor
som bor behandlas i planeringsarbetet. Det dr dven angeliget att
samverkansformerna mellan &versiktsplanering och arbetet med
sdvil bevarandefrigor som Agenda 21 utvecklas, liksom att olika
sektorsvisa planeringsprocesser samordnas inom kommunen. Dir-
vid kan dven frigor om planering fér varu- och serviceforsérjning
aktualiseras.

Lagstiftningen bér vidare sikerstilla att den kommunala plane-
ringen pi ett bittre sitt tar hand om nationella, regionala och mel-
lankommunala frigor och mal.

Aktualitetsprévningen av planerna behover skirpas.

Detaljplaner m.m.

PBL-reformen innebar bl.a. en decentralisering av beslutsfattandet i
markanvindningsfrigor till kommunerna. Den statliga kontrollen
regleras i 12 kap. PBL som anger att linsstyrelsen skall ingripa i
vissa sirskilt angivna fall d3 viktiga allminna intressen inte tillgodo-
setts. Linsstyrelsen férutsitts vidare spela en aktiv roll genom
information och samrid under pigiende planering.

Kommunernas starka inflytande éver den fysiska planeringen
bér ligga fast. Genom bl.a. tillkomsten av nya EG-rittsliga krav kan
emellertid kommunernas handlingsfrihet 1 markanvindningsfrigor
begrinsas i vissa avseenden och den statliga kontrollen dirmed be-
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hova utvidgas. Aven i évrigt kan behéva studeras om den statliga
kontrollen 4r indamélsenligt utformad i férhillande till samhillsut-
vecklingen.

Nuvarande bestimmelser om detaljplan och de rittsverkningar
som dr knutna till en sddan plan bygger pa att planen tillgodoser ett
allmint intresse som kommunen stir som garant f6r. Detaljplane-
arbetet har dock 1 6kad utstrickning inriktats pd planer f6r begrin-
sade utbyggnadsprojekt. Detaljplaner fér stérre omriden, dir sam-
lade bedémningar gors vad giller markanvindningen och dir ocksd
frigor om bevarande och férvaltning av befintliga miljéer tas upp,
ir numera sillsynta. Nir det giller de projektinriktade planerna
later minga kommuner den som skall exploatera omridet ta en
aktiv del i planarbetet. De samlade konsekvenserna av planeringen
och bebyggelseutvecklingen kan dirigenom bli oklara, om inte
dversiktsplaneringen pa ett aktivt sitt behandlar sddana frigor. Vad
den utvecklingen innebir bide fér olika allminna intressen och fér
berérda enskilda parter bor analyseras.

I sammanhanget méste dven det samhilleliga intresset av sunda
konkurrensférhillanden tillgodoses som skapar utrymme f6r en
méngfald av aktorer, bl.a. pd byggmarknaden och inom handeln.
Konkurrensverket har foreslagit att konkurrensaspekterna uttryck-
ligen bér vigas in 1 de bedémningar som gors med stéd av PBL.
Kommittén bor gora en analys av forslaget och dirvid underscka
om det finns alternativa forslag till forindringar som kan tjina
samma syfte.

En konsekvens av att enskilda aktdrer har fitt en allt viktigare
roll vid samhillsutbyggnaden ir att ocksd genomférandet av planer
nu 1 storre utstrickning liggs pd enskilda huvudmin. Plan- och
byggutredningen féreslog bla. att den nuvarande huvudregeln om
att kommunen normalt skall vara huvudman {6r allminna platser
skulle modifieras. Ocksd dessa frigor behéver overvigas vidare.
Om kommunerna skall tillitas éverlimna plangenomférandet till
enskilda huvudmin miste emellertid ocksd prévas om det behévs
kompletterande regler som sikerstiller att olika allminna intressen
och motstiende enskilda intressen inte &sidositts.

En annan utgdngspunkt vid en analys av det nuvarande plansy-
stemet ir frigan om det ger tillrickliga mojligheter till en effektiv
process for att f3 till stdnd frin allmin synpunkt angeligna inve-
steringar 1 bl.a. bostadsbyggande, infrastruktur och elektroniska
kommunikationer. Dirvid behéver hela kedjan frin éversiktsplane-
ring och detaljplanering till bygglovsprévning och genomférande-
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frigor 1 6vrigt studeras. Det kan dven vara nédvindigt att se dver
hur denna kedja av frigor hanteras i kommunerna. Frigan om de
nuvarande planformerna ir indaméilsenliga eller om de behéver
kompletteras eller pd annat sitt férindras kan behéva tas upp.
Planformerna omrddesbestimmelser och fastighetsplaner an-
vinds 1 begrinsad omfattning. Minga kommuner synes knappast
alls anvinda dem. Plan- och byggutredningen féreslog att fastig-
hetsplanen skulle avskaffas som sirskild planform. Frigan bor nu
tas upp pd nytt. Institutet omridesbestimmelser har inneburit vissa
problem vid tillimpningen frimst vad giller frigan om vad som kan
regleras genom omrddesbestimmelser. Det bor dirfér, mot bak-
grund av erfarenheterna, 6vervigas vilket behov det finns av en
sddan planform och hur regleringen i s8 fall bor vara utformad.

Kvalitet och bhéllbarbet i byggande och forvaltning

Bebyggelsen och den byggda miljén idr av stor betydelse f6r mojlig-
heterna att skapa en hallbar samhillsutveckling. Den har en socialt
viktig funktion, en stor kulturell och ekonomisk betydelse samt
svarar for en stor del av samhillets resursférbrukning och miljops-
verkan. Alla delar av hillbarhetsbegreppet kan sdlunda appliceras pd
bebyggelsen. Det dr dirfér visentligt att den lagstiftning som styr
byggandet, bebyggelsens utformning och dess férvaltning inriktas
mot hillbarhet. Kommittén bor konkretisera hur detta kan utfor-
mas. Vidare bor planliggning och bygglov, som instrument foér
okat ansvarstagande for bebyggelsens kulturvirden, utvecklas och
goras effektiva, bl.a. f6r att mojliggora att miljokvalitetsméilet God
bebyggd miljo uppfylls.

Den 1 juli 1995 inférdes ett nytt och frdn bygglovsprévningen
fristdende tillsyns- och kontrollférfarande betriffande de tekniska
egenskapskraven pd byggnadsverk. Bygglovsprovningen enligt PBL
begrinsades samtidigt till att avse en prévning av lokaliseringen och
den nirmare placeringen och utformningen av byggnader m.m. Be-
stimmelserna om de tekniska egenskapskraven flyttades tillsam-
mans med regler om byggprodukter till BVL.

Grundliggande utgdngspunkter for forindringarna var att klar-
gora grinsdragningen mellan statens, kommunernas och enskildas
ansvar inom byggandet. Genom de nya reglerna har tydliggjorts att
det dr byggherren som har ansvaret for att uppfylla de i lagstift-
ningen angivna kraven pd egenskaper hos byggnader. Det ir ocksd
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byggherrens ansvar att styrka att byggnaden uppfyller kraven. For
att sikerstilla att byggherren har tillgdng till nédvindig kompetens
skall enligt gillande lagstiftning en s.k. kvalitetsansvarig utses av
byggherren.

Det nya kontrollsystemet har i olika sammanhang utsatts for
kritik, bl.a. avseende den kvalitetsansvariges roll och kompetens.
Kritiken har férstirkts av de brister 1 det praktiska genomférandet
som pd senare tid har uppmirksammats vid flera stérre byggpro-
jekt. Kommittén bor se dver lagstiftningen med utgdngspunkt i att
den nu gillande ansvarsférdelningen mellan samhillet och enskilda
1 sina huvuddrag inte bér dndras. Diremot kan olika parters upp-
gifter, roller och ansvar inom kontrollsystemet behéva fortydligas
och utvecklas. T sammanhanget bér den férindrade byggherrerollen
sirskilt belysas liksom frigor om ansvar. Aven i 6vrigt behover
dvervigas om de former for kontroll som det nuvarande systemet
innehiller ir indamilsenliga och tillférlitliga. Det bor dirfér provas
vilka férindringar i lagstiftningen som behdvs for en effektiv kon-
troll av att samhillskraven pd byggnader infrias, t.ex. krav pd till-
ginglighet och en god inomhusmiljé. T detta sammanhang bor
mdijligheten att utveckla den kvalitetsansvariges roll i byggproces-
sen belysas. Aven de olika kontrollfunktionerna, exempelvis bygg-
anmilan och slutanmilan, kan behova analyseras. Kommittén skall
beakta Byggkommissionens arbete med férslag till dtgirder som
syftar till att hilla nere byggkostnaderna och héja kvaliteten inom
bygg- och anliggningssektorn. Aven frigor om finansieringen av
tillsynen och kontrollen kan behéva belysas.

PBL och BVL

BVL reglerar férutom frigor som ror tekniska egenskapskrav pd
byggnader ocksd frigor om byggprodukter. I den delen syftar lagen
bla. till att ge erforderligt lagstdd f6r genomférandet av olika EG-
rittsliga krav. Det férhillandet att BVL innehdller bdde regler om
byggnader som flyttats 6ver frin PBL och EG-influerade regler om
byggprodukter har inneburit en delvis svdréverskddlig lagstiftning.
Till sviroverskddligheten bidrar att vissa krav pd byggnaders
tekniska egenskaper samt de regler om tillsyn och kontroll som ir
knutna tll bygglagstiftningen finns i PBL. En samlad genomging
bér goras av regleringen 1 PBL och BVL av olika tekniska frigor,
inbegripet frigor om byggprodukter och frigor om tillsyn, kontroll
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och sanktioner. Syftet bér vara att prova pd vilket sitt bygglagstift-
ningen kan goéras mera tydlig och éverskddlig. Vid en sddan bedém-
ning bor hinsyn tas till behovet av att regelsystemet fortlspande
kan anpassas till nya férutsittningar, bla. frin ett EG-perspektiv.
Det bor i samband didrmed ocksd évervigas om det dr limpligt att
flytta de regler om byggande i teknisk mening som nu finns i PBL i
syfte att samla bestimmelser om byggande 1 en lag.

Beslutsprocessen

Den granskning av lagstiftningen som riksdagens revisorer har
gjort har som utgingspunkt haft plan- och byggprocessens lingd.
Denna friga har ocksd tidigare diskuterats, sirskilt under perioder
med hégkonjunktur. Det finns farhdgor fér att angeligna inve-
steringar 1 bl.a. bostadsbyggande forsenas 1 onédan genom ett
alltfér utdraget beslutsforfarande. Forslag till forindringar 1 syfte
att paskynda férfarandet har forts fram frin olika hall. En samlad
genomging av frigor som rdr beslutsprocessens effektivitet dr
dirfér en central uppgift vid den &versyn som nu skall goras.

Bide for det allminna och for enskilda dr det av stor betydelse
att provningen ir snabb, effektiv och medverkar till att angeligna
samhillsitgirder sisom utbyggnad av t.ex. infrastruktur och bosti-
der kan genomféras utan tidsutdrikt. Samtidigt miste rittssiker-
heten tillgodoses f6r enskilda som berérs och tillricklig insyn och
mojlighet till inflytande sikerstillas f6r allminheten nir det giller
frigor av betydelse for samhillsutvecklingen. Detta forutsitter att
beslutsunderlaget ir tillrickligt, t.ex. genom att konsekvenserna i
olika avseenden ir redovisade.

Till frdgan om beslutsprocessernas effektivitet hor frigan om in-
stansordningen foér &verklaganden. I dag ir prévningssystemet
splittrat dir regeringen provar vissa irenden medan andra drenden
provas 1 de allminna férvaltningsdomstolarna. Frigan om en ny
instansordning, dir regeringen avlastas prévningen av 6verkla-
ganden enligt PBL, har utretts vid flera tillfillen. Sedan januari 2001
har en arbetsgrupp inom Regeringskansliet haft i uppdrag att utar-
beta ett f6rslag till en dndrad instansordning. Uppdraget att finna
en langsiktig, samlad l6sning av denna friga bér emellertid nu tas
dver av kommittén. Regeringen avser dock att under innevarande ar
dterkomma med ett forslag om en begrinsad foérindring inne-
birande att de bygglovsirenden m.m. som regeringen 1 dag prévar
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fors over till de allminna férvaltningsdomstolarna. Prévningen av
overklagade detaljplaner m.m. férutsitts dirvid ligga kvar hos re-
geringen i avvaktan pd resultatet av den vidare dversyn som kom-
mittén skall gora.

En framtida instansordning bér utformas med si fi instanser
som mojligt och med inriktningen att skapa en bide effektiv och
rittssiker organisation. Hirvid bor dven instansordningen i annan
planeringslagstiftning uppmirksammas.

PBL ger som tidigare nimnts kommunerna ett avgérande infly-
tande ver markanvindningen och 6ver de avvigningar mellan olika
allminna intressen som ir en viktig del av planeringsarbetet. For
den nuvarande provningen av 6verklaganden, 1 forsta hand detalj-
planer, giller dirfér som en allmin princip att det organ som
provar overklaganden normalt inte pd talan av enskilda dndrar de
kommunala bedémningarna nir det giller viktiga principfrigor om
kommunens utbyggnad. Provningen inriktas i stillet frimst pd
frigor om de kommunala beslutens laglighet och di bla. pi att
olika enskilda intressen beaktas i tillricklig utstrickning. Vid den
oversyn som nu skall goras av instansordningen bér ocksd 6ver-
vigas om det finns skil och mojlighet att pd ett tydligare sitt i lag
uttrycka principen om den kommunala handlingsfriheten nir det
giller limplighetsavvigningar mellan olika allminna intressen och
att samtidigt ange grinserna fér denna handlingsfrihet. Dirvid kan
behéva 6vervigas sdvil om de materiella reglerna 1 PBL kan fértyd-
ligas som om grunderna f6r dverprévningen kan preciseras.

Vid diskussionen om hur beslutsprocessen i plan- och byggfri-
gor skall kunna effektiviseras har ocksd frigan om méjligheterna att
overklaga olika kommunala beslut ofta tagits upp. Nuvarande
regler om vilka som skall betraktas som parter 1 olika slag av dren-
den enligt PBL, och som dirmed skall horas f6re beslut och kunna
overklaga, ir delvis oklara. Oversynen bor dirfér omfatta ocksd
dessa frigor. Dirvid bor intresset av effektivitet och snabbhet be-
aktas, vilket bl.a. innebir att det sd lingt mojligt boér undvikas att
samma frdgor dverprovas flera ginger under den samlade processen
av beslut rorande planer, bygglov och olika genomférandefrigor.
Det ir samtidigt nédvindigt att de som pdverkas av besluten verk-
ligen har mojlighet att framféra synpunkter och att kunna 6ver-
klaga vid de tillfillen d& frigor som berér dem avgérs. Vid 6ver-
synen av dessa frigor behdver ocksd den utveckling som nu sker
inom miljoritten beaktas och som, delvis mot bakgrund av EG-
rittsliga krav, innebir bla. att allminhetens och olika organisatio-
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ners ritt att {3 tillgdng till information och att delta i beslutsproces-
ser utvidgas.

Internationella dtaganden

Inom miljdomrddet giller en rad EG-rittsliga krav som paverkar
beslut om markanvindning och byggande. Byggomridet paverkas
vidare av en rad direktiv som rér bla. byggprodukter och energi-
frigor. Regleringarna ir i stor utstrickning tvingande f6r medlems-
staterna. Olika dndringar har successivt gjorts i svensk lagstiftning
som ror plan- och byggfrigor f6r att anpassa lagstiftningen till EG-
rittsliga krav. En samlad genomging och analys behéver nu goras
av de EG-regler som kan pdverka plan- och bygglagstiftningen.
Dirvid behéver bedémas om de tgirder som hittills vidtagits for
att inforliva reglerna med svensk ritt dr tillrickliga och dndamails-
enliga. Beddmningen bor i1 detta sammanhang begrinsas till konse-
kvenserna f6r plan- och bygglagstiftningen. Nir det giller Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2001/42/EG av den 27 juni 2001
om bedémning av vissa planers och programs miljépdverkan bor
bedémningen dock avse alla de dtgirder som behovs for direktivets
genomférande i svensk lagstiftning. Aven det féreslagna direktivet
om byggnaders energiprestanda KOM (2000) 226 slutlig, som for
nirvarande behandlas i Ministerrddet och Europaparlamentet och
forviantas kunna trida i1 kraft hosten 2002, bedoms 1 flera delar fa
konsekvenser for plan- och bygglagstiftningen.

Europaparlamentets och ridets direktiv 2001/77/EG om frim-
jande av el producerad fr@n férnybara energikillor pd den inre
marknaden for el innehdller en artikel (artikel 6) om att medlems-
staterna skall utvirdera nuvarande lagar och férfattningar m.m.
Syftet dr bla. att hinder i lagstiftningen eller andra hinder fér en
okning av produktionen av sddan el skall undanréjas, bl.a. genom
effektivare och snabbare forfaranden.

En utgdngspunkt fér versynen ir att den svenska regleringen
bér utformas pa ett sidant sitt att det inte rdder nigon tvekan om
att berérda EG-rittsliga krav genomférs fullt ut. Samtidigt bor sd
langt mojligt den nuvarande lagstiftningens systematik behéllas och
dubbelprévning undvikas. Behovet av att skapa enkla och éver-
skddliga regler bor uppmirksammas sirskilt.

Sverige har under ménga 4r haft en aktiv roll i det internationella
samarbetet pd handikappomridet. FN:s generalforsamling antog
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1993 standardregler for att tillférsikra minniskor med funktions-
nedsittning delaktighet och jimlikhet. En av reglerna tar sirskilt
sikte pd frigan om tillginglighet till bl.a. den yttre miljén och att
krav pd tillginglighet bor stillas frin borjan, nir den yttre miljon
utformas och byggs upp.

Oversynen skall i 6vrigt ske med beaktande av de krav som stills
i artikel 6 1 Europeiska konventionen om skydd fér de minskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna.

Miljomadlen

For flera av de nationella miljékvalitetsmalen har den fysiska plane-
ringen stor betydelse. Som framhillits i den senaste propositionen
om de svenska miljomalen ir det med hinsyn till milens 6vergri-
pande karaktir inte mojligt att genom lagstiftning goéra miljokvali-
tetsmilen direkt bindande. Det 4r emellertid viktigt att en nirmare
analys nu gérs dels av vilka konsekvenser miljomalen har f6r den
fysiska planeringen och byggandet, dels av behovet av dndringar i
plan- och bygglagstiftningen for att underlitta arbetet med att
uppnd mailen. En sirskilt viktig friga ir dirvid sambandet mellan
den fysiska planeringen och trafikutvecklingen samt méjligheterna
att genom denna planering frimja en omstillning till ett hillbart
transportsystem. Ocksd de frigor om sambandet mellan fysisk
planering, kulturmiljé- och naturvird som behandlats i regeringens
skrivelse om en samlad naturvirdspolitik kan behéva overvigas
vidare.

Av sirskild betydelse 1 sammanhanget dr miljokvalitetsmélet
God bebyggd miljé. Enligt riksdagens beslut med anledning av
propositionen  Svenska miljomal  (bet. 2001/02:MJU3,  rskr.
2001/02:36) skall den fysiska planeringen och samhillsbyggandet
senast 2010 grundas pd program och strategier f6r bla. hur ett
varierat utbud av bostider, arbetsplatser, service och kultur kan
dstadkommas si att bilanvindningen kan minska dir alternativ
finns och férutsittningarna fér miljdanpassade och resurssndla
transporter forbittras. En annan del i arbetet ir att skapa férutsitt-
ningar for alternativa transportformer. I milet ingdr ocksd frigor
bl.a. om hur energianvindningen skall effektiviseras och hur férny-
bara energiresurser skall tas till vara.
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Samordning med miljébalken

Genom miljobalken samordnades den svenska miljolagstiftningen.
Den med PBL nira sammanhingande lagen om hushillning med
naturresurser m.m. inordnades i balken. I arbetet med foljdlagstift-
ning till miljobalken gjordes i huvudsak formella indringar for att
anpassa ocksd plan- och bygglagstiftningen till balken. En bredare
genomging av frigan om samordningen mellan plan- och bygglag-
stiftningen och miljobalken bor emellertid nu géras. Dirvid bor s3
laingt mojligt resultatet av pdgdende oversyn av miljobalken
beaktas.

En sirskild samordningsfriga ror det férhdllandet att t.ex. olika
verksamheter som kan innebira miljéstérningar provas sivil enligt
miljébalken som enligt PBL. I princip ir det di olika aspekter som
provas och for att en verksamhet skall i bedrivas méste den vara
tillatlig enligt bida lagarna. Miljébalken och plan- och bygglagstift-
ningen giller siledes parallellt. T praktiken kan emellertid liknande
aspekter ibland prévas enligt bdda lagsystemen. Krav pd att miljo-
aspekter 1 6kad utstrickning skall beaktas vid prévningen enligt
PBL kan gora en sidan situation vanligare. Det finns di en risk for
dubbelprévning men ocks3 1 vissa fall f6r att en friga inte kommer
att provas ordentligt enligt ndgon lag. Detta samordningsproblem
bér studeras vid dversynen.

Ocks3 frigor som ror behovet av samordning med annan lag-
stiftning kan behéva évervigas. Det giller bla. frigan om det gir
att f3 en bittre samordning med den lagstiftning som reglerar ut-
byggnaden av trafikanliggningar liksom skyddet av kulturhistoriskt
virdefull bebyggelse.

Sanktioner

I 10 kap. PBL regleras pafoljder och ingripanden vid 6vertridelser
m.m. Bestimmelserna ror sdvil regleringen av byggfrigor som
PBL:s reglering i dvrigt. Sanktionerna bestdr av paféljder 1 form av
avgifter. Hirutover finns mojligheter till ingripanden i form av f6r-
bud, handrickning och féreligganden. Bostadsutskottet har 1998
behandlat motioner som berér PBL:s sanktionsregler. I friga om
tilliggsavgift vid olovligt byggande har utskottet anfort att lagstift-
ningen i denna del bér klargéras samt vidare att frigan om en obli-
gatorisk anmilningsplikt vid 6vertridelser av sddant slag bor 6ver-
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vigas ytterligare. Det dr ocks3 enligt utskottet limpligt att dverviga
om inte tilliggsavgifterna bor tillfalla kommunen. Riksdagen har
givit regeringen till kiinna vad utskottet anfért (bet. 1997/98:BoU5,
rskr. 1997/98:141).

Vid 6versynen bor sanktionsreglerna behandlas. Kommittén bor
overviga om sanktionssystemet, som det ir utformat i dag, funge-
rar effektivt eller om det finns skil att vidta férindringar av regel-
verket 1 syfte att stirka efterlevnaden av plan- och bygglagstift-
ningen. Hirvid bor bl.a. de frigor som riksdagen har behandlat tas

upp.

Uppdraget

Utredningsarbetet skall ha en bred inriktning. I féregdende avsnitt
har redovisats ett antal omriden som behéver bli f6remél f6r mera
ingdende 6verviganden. I det féljande tas upp frigor som sirskilt
bér behandlas under utredningsarbetet, och dir férslag till nédvin-
diga lagindringar skall liggas fram. I 6vrigt skall det vara en uppgift
for kommittén att, med utgdngspunkt bl.a. i olika forslag till for-
indringar av lagstiftningen som limnats under de senaste &ren samt
efter kontakter med bla. olika myndigheter och organisationer,
nirmare 6verviga i1 vilken omfattning och p3 vilket sitt olika delar
av plan- och bygglagstiftningen behéver revideras. I de delar dir
det finns tidigare utredningsférslag bor kommitténs arbete 1 hu-
vudsak kunna utg2 frin dessa.

Haéllbar utveckling m.m.

Kommittén skall

e med utgdngspunkt i regeringens skrivelse om en nationell
strategi f6r hdllbar utveckling (skr. 2001/02:172) dels analysera
vad en sidan strategi innebir f6r den del av samhillsbyggandet
som ror planering av markanvindning och byggande inklusive
sunda och sikra miljéer, dels 6verviga och redovisa vilka f6r-
indringar av plan- och bygglagstiftningen som kan behovas
som ett led 1 genomférandet av denna strategi,

e overviga och redovisa dtgirder for att stirka demokrati- och
rittighetsperspektiven i plan- och bygglagstiftningen,
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overviga och redovisa hur milen fé6r den nationella
handikappolitiken beaktas 1 plan- och byggprocessen samt

med utgdngspunkt i kommunernas ansvar {6r bostadsférsorj-
ningen analysera pad vilket sitt plan- och bygglagstiftningen kan
utvecklas och anpassas till ett 6kat bostadsbyggande.

Regional samverkan

Kommittén skall

redovisa hur plan- och bygglagstiftningen kan anpassas till de
nya planeringsférutsittningar som bl.a. den demografiska ut-
vecklingen innebir,

utreda hur fysisk planering enligt PBL kan férhilla sig till
regional utvecklingsplanering samt

redovisa hur nationellt och regionalt faststillda mal skall
realiseras pd lokal nivd och mot denna bakgrund 6verviga hur
linsstyrelsernas roll kan utvecklas.

Ovwersiktlig planering

Kommittén skall

redovisa behovet av och mojligheter att stirka den 6versiktliga
planeringens roll, sirskilt mot bakgrund av behovet av att
frimja en héllbar utveckling och

overviga behovet av och méjligheterna till att utveckla samver-
kan mellan 6versiktsplanering och sektorsvis planering liksom
Agenda 21-arbete, tillimpning av Habitatagendan och bevaran-
defragor.

Detaljplaner m.m.

Kommittén skall
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analysera vad olika férindringar 1 samhillet efter PBL-reformen
inneburit fér arbetet med att utarbeta och genomféra detalj-
planer samt éverviga och redovisa vilka férindringar av plan-
och bygglagstiftningen som utvecklingen kan motivera,
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med utgdngspunkt i intresset av att plan- och bygglagstift-
ningen kan underlitta angeliget samhillsbyggande, éverviga
om nuvarande former f6r planering och plangenomférande pd
detaljplanenivd ir indamélsenliga och om samordningen med
annan lagstiftning dr limpligt utformad,

analysera hur konkurrensaspekterna beaktas vid den fysiska
planeringen samt préva om och hur planeringen kan ge bittre
forutsittningar for okad konkurrens inom bla. handeln och
byggsektorn samt

overviga om det ir motiverat att behdlla planformerna
omridesbestimmelser och fastighetsplan.

Kwalitet och héllbarbet i byggande och forvaltning

Kommittén skall

analysera och redovisa hur lagstiftningen som styr sivil
utformningen av ny som férvaltningen av befintlig bebyggelse
kan inriktas mot hallbarhet,

analysera den férindrade byggherrerollen och 6verviga om
systemet for tillsyn och kontroll dr indamalsenligt,

mot bakgrund av propositionen Vissa inomhusmiljéfrigor
(prop. 2001/02:128) och olika erfarenheter av hittillsvarande
tillimpning &verviga och redovisa vilka férindringar som
behovs 1 bygglagstiftningen f6r en effektiv kontroll av att de
byggtekniska kraven, t.ex. kraven pi tillginglighet och en god
inomhusmiljé, frimjas samt

foresld erforderliga forindringar 1 PBL och BVL med syfte att
minska behovet av tillférd energi f6r uppvirmning av befintliga
byggnader samt dven gora det mojligt att beakta det kommande
direktivet om byggnaders energiprestanda i svensk lagstiftning.

PBL och BVL

Kommittén skall

gora en samlad genomging av reglerna i PBL och BVL om
byggnader och byggprodukter m.m. i syfte att préva pd vilket
sitt lagstiftningen kan goéras tydligare och mera éverskidlig och
overviga kopplingen mellan PBL och BVL.
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Beslutsprocessen

Kommittén skall

mot bakgrund av vad bostadsutskottet anfért  (bet.
2001/02:BoU6) 6verviga och redovisa vilka dtgirder som kan
vidtas 1 syfte att effektivisera beslutsprocessen enligt PBL och
forkorta dess lingd,

overviga hur en ny samlad instansordning fér prévningen av
overklaganden enligt PBL bér utformas samt redovisa de lag-
indringar som behdvs 1 sammanhanget,

overviga behovet av kompletterande regler i PBL om mojlig-
heterna att 6verklaga olika typer av beslut, samt

utvirdera gillande lagstiftning enligt artikel 6 1 direktiv
2001/77/EG.

Internationella dtaganden

Kommittén skall

gora en samlad genomging av vad olika EG-rittsliga krav och
andra internationella 8taganden innebir fér plan- och bygglag-
stiftningen samt 6verviga och redovisa vilka férindringar som
behovs i denna lagstiftning for att sikerstilla att berérda krav
och dtaganden fullt ut genomférs i svensk lagstiftning och

nir det giller direktiv 2001/42/EG 6verviga och redovisa vilka
férindringar som sammantaget behovs 1 svensk lagstiftning f6r
att sikerstilla direktivets genomférande.

Miljomadlen och plan- och bygglagstifiningen

Kommittén skall
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med utgdngspunkt i riksdagens beslut med anledning av
proposition Svenska miljomal — delmdl och atgirdsstrategier
(prop. 2000/01:130, bet. 2001/02:MJU3, rskr. 2001/02:36) dels
analysera vad olika miljomal innebir f6r planering och byg-
gande, dels 6verviga och redovisa vilka férindringar av plan-
och bygglagstiftningen som kan behévas foér att underlitta
arbetet med att uppnd miljokvalitetsmélen och
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e med utgingspunkt i riksdagens beslut rérande propositionen
Sveriges klimatstrategi (prop. 2001/02:55, bet. 2001/02:M]JU10,
rskr. 2001/02:77), propositionen Samverkan fér en trygg, ef-
fektiv och miljévinlig energiforsorjning (prop. 2001/02:143,
bet. 2001/02:NU17, rskr.2001/02:313), propositionen Infra-
struktur  for ett  lingsiktigt  hallbart  transportsystem
(prop. 2001/02:20, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126) samt
regeringens skrivelse En samlad naturvirdspolitik (skr.
2001/02:173) dels analysera vad de olika m&len m.m. innebir
for planering och byggande, dels 6verviga och redovisa vilka
indringar av plan- och bygglagstiftningen som kan behévas for
att underlitta arbetet med att uppna relevanta mal.

Samordning mellan plan- och bygglagstiftningen och miljébalken

m.m.

Kommittén skall

e Overviga och redovisa vilka lagstiftningsdtgirder som behovs
for att uppnd en sd effektiv och smidig samordning som méjligt
mellan plan- och bygglagstiftningen och miljobalken m.fl. lagar.

Sanktioner

Kommittén skall

e overviga, mot bakgrund bla. av vad riksdagen uttalat (bet.
1997/98:BoU5, rskr. 1997/98:141), vilka férindringar som be-
héver goras av sanktionsreglerna i plan- och bygglagstiftningen.

Kostnader och andra konsekvenser

I den utstrickning kommitténs forslag pdverkar kostnader eller in-
tikter for staten, kommuner, landsting, foretag eller enskilda, skall
en berikning av kostnaderna och konsekvenserna av dessa redo-
visas. Om férslagen innebir samhillsekonomiska konsekvenser i
ovrigt, skall dven dessa redovisas. Om férslagen innebir kostnads-
konsekvenser for staten, kommuner eller landsting, skall dven for-
slag till finansiering anges. Vidare skall konsekvenserna fér jim-
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stilldheten belysas. Kommittén skall dirutéver belysa konsekven-
serna for niringslivet och i denna del samrida med Niringslivets
nimnd f6r regelgranskning.

Arbetsformer, tidsplan m.m.

Kommittén skall samrida med berérda kommittéer och utred-
ningar, bla. Miljobalkskommittén, Kollektivtrafikutredningen
samt den utredning som tillkallats for att utreda skyddet for kul-
turhistoriskt virdefull bebyggelse m.m. Resultatet av Byggkommis-
sionens arbete skall beaktas. Samrdd skall ocksd ske med bersrda
myndigheter och organisationer. Olika erfarenheter av plan- och
bygglagens tillimpning skall inhimtas och redovisas.

Uppdragets omfattning och betydelsen av att utredningsarbetet
och 6vervigandena i olika frigor ges en tillricklig férankring nod-
viandiggor att kommittén fir en inte alltfér kort tid till sitt forfo-
gande. Samtidigt finns starka krav pd snabba resultat i vissa frigor.
Kommittén bér redovisa sitt arbete i delbetinkanden. Uppdraget
att redovisa forslag till hur direktiv 2001/42/EG skall genomforas 1
svensk lagstiftning skall redovisas senast den 30 juni 2003. Aven
utvirderingen 1 enlighet med artikel 6 1 direktivet 2001/77/EG skall
redovisas vid samma tidpunkt. Forslag till tgirder som kan effek-
tivisera beslutsprocessen, inklusive instansordningen fér éverkla-
gande samt mojligheten att 6verklaga, skall redovisas senast den
31 december 2003. I 6vrigt bor kommittén sjilv 6verviga hur olika
frdgor bor prioriteras i utredningsarbetet. En nirmare plan fér
utredningsarbetet med bl.a. en tidsmissig prioritering av arbets-
uppgifterna bor redovisas senast den 1 december 2002. Arbetet bér
planeras med utgingspunkt 1 att ett slutbetinkande skall limnas
senast den 31 december 2004.

(Miljodepartementet)
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Tillaggsdirektiv till Dir.
Oversyn av plan- och bygglagstiftningen 2003:172

Beslut vid regeringssammantride den 18 december 2003.

Sammanfattning av uppdraget

PBL-kommittén skall utreda méjligheten att stilla krav pa fastig-
hetsigare att inritta utrymmen for killsortering.

I detta arbete skall kommittén samrida med bland annat Bover-
ket, Konsumentverket, Naturvirdsverket, Riksantikvarieimbetet
och andra berérda myndigheter.

PBL-kommittén beviljas forlingd tid till den 31 mars 2004 for
redovisning av tinkbara alternativ for en framtida instansordning
for verklagande.

PBL-kommittén beviljas vidare forlingd tid fér redovisning av
ovriga frigor som ror effektivisering av beslutsprocessen till den
31 december 2004. T denna del skall en ligesrapport limnas senast
den 30 juni 2004.

PBL-kommittén skall samrdda med Miljébalkskommittén i den
del av uppdraget som avser principer for instansordningen och
ovrig effektivisering av beslutsprocessen.

Bakgrund

Regeringen beslutade den 27 juni 2002 att tllkalla en parlamen-
tariskt sammansatt kommitté med uppdrag att se dver plan- och
bygglagstiftningen samt limna férslag till de lagindringar som be-
hévs (dir. 2002:97). Kommittén har antagit namnet PBL-kommit-
tén (M 2002:05).
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Utrymmen for killsortering

Producentansvar fér férpackningar och returpapper infordes i
oktober 1994 med innebérden att producenterna fick ansvaret att
samla in och ta hand om de uttjinta produkterna. T april 2000 be-
slutade regeringen att tillkalla en sirskild utredare for att gora en
bred éversyn av producentansvaret med fokus pd férpackningsom-
ridet (dir. 2000:28). I uppdraget ingick att utredaren sirskilt skulle
utvirdera konsumenternas mojlighet till och faktiska deltagande i
systemet. Kommunen ansvarar foér att samla in och ta hand om
ovrigt hushdllsavfall (inklusive grovavfall och farligt avfall).

Utredningens betinkande Resurs i retur (SOU 2001:102) har
behandlats i propositionen Ett samhille med giftfria och resurs-
sndla kretslopp (prop. 2002/03:117). Dir konstaterade regeringen
att det ir viktigt att konsumenterna enkelt kan delta i systemet.
Konsumenterna méste ocksd vara miljomissigt motiverade att
delta. Regeringen anser dirfér att producenternas insamlingssy-
stem mdste byggas ut utifrin de lokala férutsittningar som rider
och féretridesvis genom fastighetsnira insamling dir s& dr limpligt.
Vid utbyggnaden bér producenterna samrida med kommuner och
fastighetsidgare. Regeringen anser vidare att det finns anledning fér
bide kommunerna och producenterna att gemensamt anpassa sina
insamlingssystem for hushillens avfall s3 att konsumenterna fir
tillgdng till enkla och littillgingliga system.

Regeringen avser att 1 férordningen (1997:185) om producentan-
svar for forpackningar samt i férordningen (1994:1205) om produ-
centansvar for returpapper stilla hogre krav pd tillginglighet 1
producenternas insamlingssystem in vad dagens forordningstext
gor. Regeringen avser dven att i avfallsférordningen (2001:1063)
stilla tydligare krav pd kommunens insamling av hushéllens farliga
avfall. Av férordningarna bor framgd att alla hushdll bér omfattas
av en god serviceniva.

Insamling och killsortering av hushillsavfall bér ske fastighets-
nira, dvs. pd eller 1 anslutning till de enskilda fastigheterna. Detta
kommer f6r de flesta flerbostadshus, 1 vart fall 1 titortsomraden, att
kriva att nya eller utékade avfallsutrymmen skapas inne i bostads-
byggnaderna eller i deras omedelbara nirhet, exempelvis i separata
s.k. miljstugor. Gillande byggnadslagstiftning innebir dock att
s.k. tekniska egenskapskrav pd byggnader i princip endast kan stil-
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las vid uppférandet av nya byggnader eller i samband med ind-
ringar av byggnader. For befintliga byggnader finns det endast
vissa, 1 lag sirskilt angivna, mojligheter att stilla nya krav. Ett
exempel pd sddana krav ir de bestimmelser som finns om sirskilda,
skiligen nédvindiga, anordningar till dldre byggnader for att dstad-
komma godtagbara arbetsférhillanden f6r dem som himtar avfall
frdn byggnaderna. Krav pa sirskilda utrymmen och anordningar fér
killsortering inne i eller i anslutning till befintliga byggnader férut-
sitter siledes lagindring. Ekonomiska och andra konsekvenser be-
héver dirvid redovisas for att det skall gd att bedéma vilka krav det
ir skiligt att stilla. Enligt regeringens uppfattning ir det angeliget
att ett utredningsarbete med nu angiven inriktning genomférs.

Effektivisering av beslutsprocessen

I PBL-kommitténs direktiv (dir. 2002:97) anges attbeslutsproces-
sens effektivitet ir en central uppgift vid den 6versyn av plan- och
bygglagstiftningen som kommittén skall goéra. Enligt direktivet
skall forslag till dtgirder som kan effektivisera beslutsprocessen,
inklusive instansordningen foér 6verklagande samt méjligheten att
overklaga redovisas senast den 31 december 2003.
Miljobalkskommittén skall enligt tilliggsdirektiv som beslutades
den 8 maj 2003 limna forslag till indringar i prévningsorganisa-
tionen i miljobalken. En friga som sirskilt skall évervigas ir om en
framtida samordning av instansordningen i irenden enligt miljs-
balken och drenden enligt angrinsande lagstiftning, t.ex. plan- och
bygglagen (1987:10), PBL, bor efterstrivas. For- och nackdelar
med en sidan samordning bér analyseras. Miljobalkskommittén
skall 1 denna del samrdda med PBL-kommittén. Senast den 31 mars
2004 skall Miljobalkskommittén redovisa tinkbara alternativ for
hur en framtida prévningsorganisation kan se ut 1 stort. Regeringen
avser att efter remissbehandling av kommitténs dverviganden &ter-
komma med direktiv f6r den slutliga behandlingen av denna friga.
PBL-kommittén har i en skrivelse daterad den 15 oktober 2003
begirt dels forlingd tid till den 31 mars 2004 f6r redovisning av
principerna fér instansordningen, dels forlingd tid till den
31 december 2004 med redovisning av &vriga delar av uppdraget
som ror effektivisering av beslutsprocessen. Orsaken dr bla. att
tilliggsdirektiven till Miljobalkskommittén har dndrat forutsict-
ningarna f6r PBL-kommittén att redovisa frigan om ny instans-
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ordning. PBL-kommittén och Miljébalkskommittén ser en méjlig-
het till samordning mellan plan- och bygglagstiftningen och miljs-
balken, sirskilt 1 friga om principer f6r en framtida prévningsorga-
nisation. Kommittéerna onskar ta fram ett gemensamt delbetin-
kande i denna del. For att mojliggora detta krivs en tidsmissig
samordning av kommittéernas redovisningar. Regeringen anser att
det ir angeliget att en samordning kan ske av de bdda kommit-
téernas behandling av frdgan om instansordningen fér prévning av
overklaganden. Det finns ocksd skil att medge PBL-kommitténs
begiran om férlingd tid med redovisningen av &vriga frigor som
ror en effektivisering av beslutsprocessen. Med hinsyn till att de
frigor som avser en effektivisering av beslutsprocessen ir mycket
angeligna bor en ligesrapport limnas i1 denna del.

Uppdraget
Utrymmen for killsortering

PBL-kommittén ges i uppdrag att sirskilt utreda mojligheten att
stilla krav pd fastighetsigare att inritta utrymmen for killsortering.

Kommittén skall utreda vilka krav det ir skiligt att stilla pd att
sirskilda utrymmen och anordningar f6r killsortering inne i eller i
anslutning till befintliga byggnader inrittas. Férslagen skall beakta
mojligheten for flera fastighetsigare att gemensamt inritta sir-
skilda utrymmen fér killsortering.

Med killsortering avses all form av sortering av avfall frin hus-
hallen.

Kommittén skall limna forslag till de lagindringar som behévs
samt utreda vilka sambhillsekonomiska och andra konsekvenser
som sidana krav medfér.

Arbetet skall ske utifrin uppsatta mal och strategier p3 avfalls-
omrédet och med beaktande av vad som anférts 1 propositionen Ett
samhille med giftfria och resurssnila kretslopp (prop.
2002/03:117). Kommittén skall i sitt uppdrag sirskilt beakta
brukar- och boendeaspekterna. Andra viktiga aspekter ir konkur-
rensaspekten, kulturmiljén och gestaltningen samt konsekvenserna
for olika slag av fastighetsigare.

Kommittén skall 1 sitt arbete samrida med Boverket, Konsu-
mentverket, Naturvirdsverket, Riksantikvarieimbetet och andra
berérda myndigheter samt féra en dialog med relevanta intresseor-
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ganisationer och andra samhillsaktérer.
Kommittén skall, nir det giller redovisning av férslagets konse-
kvenser f6r smé foretag, samrdda med Niringslivets Regelnimnd.

Effektivisering av beslutsprocessen

Uppdraget framgir av kommitténs direktiv (dir. 2002:97). PBL-
kommittén skall samrida med Miljobalkskommittén 1 denna del av
uppdraget.

3.1.1.1.1 Kostnader

Vad som sigs om kostnader i kommitténs direktiv (dir. 2002:97)
giller dven fortsittningsvis.

Tidpunkt for redovisning av uppdrag

Senast den 31 mars 2004 skall kommittén redovisa tinkbara alter-
nativ for en framtida instansordning fér 6verklaganden enligt PBL.
Regeringen avser att efter remissbehandling av kommitténs 6ver-
viganden dterkomma med sirskilda direktiv fér den slutliga be-
handlingen av denna friga. Forslag i 6vriga frigor som kommittén
enligt detta eller tidigare direktiv skall behandla skall redovisas
senast den 31 december 2004. En ligesrapport skall limnas senast
den 30juni 2004 om de frigor som ror en effektivisering av be-
slutsprocessen. Rapporten skall innehilla en redogérelse for forslag
till andringar som direfter kan férdjupas slutbetinkandet.

(Miljédepartementet)
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