Konstitutionsutskottets yttrande @

1985/86:8 y S

om forslaget till en ny plan- och bygglag, m. m. (prop.
1985/86:1 och prop. 1984/85:207 samt motioner) . 1585/86.8 ,

Till bostadsutskottet

Bostadsutskottet har berett konstitutionsutskottet tillfille att avge yttrande
over dels proposition 1985/86:1 med forslag till ny plan- och bygglag (PBL)
och proposition 1984/85:207 om en forsoksverksamhet med forenklade
regler om byggnadslov m. m. samt de motioner som vickts med anledning av-
propositionerna, dels ett antal motioner rérande en reformerad byggnads-
lagstiftning som vickts under den allménna motionstiden 1985.

Konstitutionsutskottet begransar i huvudsak sitt yttrande till att avse de
delar av de framlagda férslagen som rér kommunernas befogenheter att fatta
beslut om markanvindning och bebyggelse.

Lagradet harisitt yttrande over lagradsremissen till PBL ifrdgasatt om inte
kommunernas kompetens enligt PBL dr av den arten att den kan innefatta
normgivning. Lagrédet har darvid grundat sig pa vissa uttalanden rérande
normbegreppet i lagmotiven till regeringsformen (prop. 1973:90). Enligt
dessa motivuttalanden skall med normer forstas lagar och andra rattsregler.
Riittsregler kinnetecknas i princip av att de ar bindande fér myndigheter och
enskilda. Utmirkande for rittsregler 4r vidare att de skall vara generella
foreskrifter och inte endast avse konkreta fall. Av grundlagspropositionen
framgar vidare att det sistnamnda kravet far anses uppfyllt om foreskriften
avser situationer av ett visst slag eller vissa typer av handlingssitt eller om den
riktar sig till eller p4 annat satt berér en i allménna termer bestdmd krets av
personer. Kravet att foreskrifter skall ha en generell utformning diskuterades
imotiven mot bakgrund bl. a. av att det inte skulle vara méjligt for riksdagen
att genom lag besluta i sdrskilt fall om angelagenhet i vilken avgorandet enligt
gillande ritt ankommer pa regeringen, domstol eller annan myndighet.

Kommunernas befogenheter pa planomrédet bor enligt lagradets synsatt
inte, som foreslagits i propositionen, grundas pa bestimmelser direkt i PBL
utan boristillet grundas pa ett av riksdagen i lag givet bemyndigande. Ritten
att utfirda normer roérande markanviandning och bebyggelse dr namligen
enligt 8 kap. 3 § regeringsformen i forsta hand forbehéllen riksdagen.
Genom bestiémmelserna i 8 kap. 7 och 11 §§ regeringsformen finns det
emellertid cn méjlighet att till regeringen och via regeringen till kommuner-
na delegera normgivningsmakt angiende utformning av byggnader, anligg-
ningar och bebyggelsemiljo. Denna delegeringsmdajlighet tillkom genom en
indring i 8 kap. 7 § 4r 1976. Andringen motiverades av behovet av att kunna
ta in i byggnadsstadgan mera detaljbetonade foreskrifter om byggande samt
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foreskrifterna i Svensk byggnorm i en eller flera regeringsforfattningar. I KU 1985/86:8 y

samband med 4ndringen betonade konstitutionsutskottet (KU 1975/76:56)
att avsikten inte var att delegering skulle omfatta annat an befogenheter att
meddela detaljbéetonade foreskrifter.

Négon tvekan om PBL-férslagets grundlagsenlighet hade enligt lagradet
inte behévt uppkomma om lydelsen av 8 kap. 7 § regeringsformen dndrats si
att bcmyndigandét cnligt lagrummet kommit att avse foreskrifter om
markanvindning och byggnadsforeskrifter av annat in detaljbetonat slag
samt om kommunernas kompetens pa omréidet reglerats i 6verensstammelse
med delegationsforeskrifterna i & kap. '

Med anledning av lagrédets yttrandc har i propositionen gjorts cn &ndring
betriffande PBL:s system med omradesbestimmelser i syfte att undanréja
den tveksamhet om forslagets grundlagsenlighet som lagradet givit uttryck
for. Enligt propositionen bygger PBL:s plansystem i allt vasentligt pd det
system som nu riader och som géllde niir regeringsformen infordes ar 1974.
Avgorande betydelse maste dirfér enligt propositionen tillmétas den instéll-
ning till planbeslut som kan antas ligga bakom bestimmelserna i § kap.
regeringsformen. Eftersom nagot uttryckligt besked pa den punkten inte star
att finna i férarbetena till regeringsformen far man enligt propositionen s6ka
ledning i syftena bakom grundlagsreformen. Harvid framhalls i propositio-
nen som ett overgripande syfte att skapa garantier for det demokratiska
styrelseskicket samt att starka och forankra folkstyrelsen genom att den
praxis som vuxit fram bl. a. betréfiande parlamentarismen gavs uttryck ocksa
i grundlagen. Detta kan enligt propositioncn sigas pragla dven bestimmel-
serna om normgivningsmakten i 8 kap.

Vidare anférs i propositionen bl. a. att den nya regeringsformen utgar fran
grundsynen att vad som skall beslutas av riksdagen i forsta hand ar det som
anses vara av sarskilt stor betydelse for medborgarna och for samhéllslivet i
Ovrigt. Detta innebiir enligt propositionen att folket genom sina representan-
ter bor fatta beslut om bl. a. de normer som foreskriver inskrankningar i
medborgarnas frihet cller ritt (ill egendom. Av kravet pd normmissig
behandling av medborgarna foljer enligt propositionen att rittsreglerna skall
vara generella, dvs. de skall rikta sig till alla eller &tminstone till en
personkrets som inte dr ndrmare bestdmd. Riksdagen skall inte kunna gripa
in i handlaggningen av enskilda fzll. Av flera skil sattes enligt propositionen
vid tillkomsten av regeringformen en grans for mojligheterna att delegera
normgivning frin riksdagen. De bista mojligheterna till offentlig redovis-
ning, 8ppen debatt och ett meningsutbyte ansags ligga i riksdagsbehandling-
en. Enligt propositionen'kan detta dven uttryckas sa, att de mest betydelse-
fulla politiska besluten skall fattas av det organ som bist avspeglar
opinionerna hos befolkningen. Nar en norm vil dr utformad ankommer det
pd domstolar, férvaltningsmyndigheter och andra organ att tillimpa den i
konkreta fall. .

I propositionen framhalls dven att det vid tillkomsten av regeringsformen
ansigs att den fordelning mellan normgivningsmakten som inom olika
rattsomraden hade utbildats i praxisi stort sett var andamalsenlig och att den
dirfor kunde i huvudsak liiggus'till grund {6r regeringsformens fordelning av
normgivningskompetensen. :
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Mot den angivna bakgrunden ér det enligt propositionen knappast
realistiskt att anta att avsikten kan ha varit att regeringsformens bestimmel-
ser om normgivningsmakten skulle fa till konsekvens att byggnadslagstift-
ningens sedan lange beprovade beslutssystem — som genom det kommunala
planmonopolet vilar pa den kommunala demokratins grund — skulle i vissa
delar séttas ur spel och ersiittas av en ordning dir kommunala markanvand-
ningsplaner skulle behdva beslutas av riksdagen. Den slutsats som enligt
propositionen ndrmast ligger till hands ar, att planbeslut enligt dagens
byggnadslagstiftning skall ses som en form av rittstitlimpning. som enligt
grundlagen inte ir forbehillen riksdagen. Det finns enligt propositionen inte
nagra helt nya element i PBL:s plansystem som kan medféra en principiellt
andrad syn pa planbeslutens konstitutionella karaktér.

Grundlagsfriagan tas upp i de med anledning av proposition 1985/86:1
viickta motionerna 1985/86:66 av Ulf Adelsohn m. fl. (m). 1985/86:69 av
Thorbjérn Filldin m. fl. (¢) samt 1985/86:80 av Bengt Westerberg m. fl. (fp).

Moderata samlingspartiet instimmer i lagradets synpunkter i grundlags-
tragan. [ motionen forordas en successiv revidering av nuvarande byggnads-
lagstiftning med den inriktning som foreslas i motionen.

I folkpartiets motion framhalls att de olika uppfattningar som uppkommit
rorande PBL:s forenlighet med grundlag medfor en risk f6r att planbestam-
melser som meddelats av kommun kan komma att underkénnas i enskilda
arenden. Diarmed skulle PBL:s tillaimpning undermineras och rittsosikerhet
skulle uppstd om medborgarna inte med sikerhet kan veta om t.ex. en
omradesbestimmelse har karaktir av féreskrift och ligger inom det delege-
ringsbara omrédet eller om den faller utanfdr och darfor ej skall tillampas av
myndigheterna. Folkpartiet anser att det dr lampligt att kommunerna har
mdjlighet att fatta beslut om o6versiktsplaner, omridesbestdémmelser och
detaljplaner da det inte 4r Onskviirt att riksdagen fattar beslut i dessa fragor.
Regeringsformen bor enligt folkpartimotionen-vara utformad sé att det inte
kan rida nigon oklarhet om att kommunerna har mojlighet att fatta sidana
beslut.

Enligt centerns uppfattning kan riksdagen inte godta en lag med inslag som
enligt lagradets granskning star i strid med grundlag. En sakbehandling bér
enligt centerns mening forutsitta en omarbetning av forslaget s att
forenligheten med grundlagsbestaimmelserna stdr helt klar.

Utskottet dvergér nu till en niirmare redovisning av propositionen rérande
PBL och lagradets yttrande i de delar som giller den hir aktuella
konstitutionella frigan. Utskottet redovisar. ocksa vissa forslag betriffande
ett nytt plansystem som viickts i de nyss ndimnda motionerna. Konstitutions-
utskottet har under drendets behandling haft ens. k. hearing vid vilken négra
sakkunniga medverkade. En utskrift av de uttalanden som gjordes i samband
med hearingen har tagits in som bilaga till detta yttrande.

Betriffande dversikisplanen har, mot bakgrund av regeringsformens
inledningsvis tergivna normbegrepp, 1 drendet diskuterats om dess innehall
kan anscs innefatta bindande riktlinjer. :

Oversiktplanen skall ersitta dagens informella planer for den éversiktliga
inomkommunala plancringen. Den skall ange grunddragen i den avsedda
anviindningen av mark och vatten samt skall ge riktlinjer {or tillkomst,
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forandring och bevarande av bebyggelse. Alla kommuner blir skyldiga att
anta cn Oversiktsplan. Genom oOversiktsplanen skall kommunfullmiktige
uttala sin mening om vilka allménna intressen som finns inom olika
delomraden. Det &r inte avsett att dversiktsplanen skall f ndgon bindande
verkan vid detaljplanlaggning eller vid provning av enskilda drenden om lov.
Kommunfullméktiges beslut om versiktsplan skall kunna 6verklagas genom
kommunalbesvir.

Lagradet har vid granskningen av lagrddsremissen i PBL-drendet konsta-
terat att oversiktsplanen inte direkt kan ldggas till grund for ett avgérande
och att den i s& matto — formellt sett — saknar omedelbara rittsverkningar.
Emellertid har lagrédet lagt avgorande vikt vid den betydelse som dversikts-
planen kan komma att fa i den praktiska tillimpningen. Bl. a. uttalar lagradet
att om planen innefattar en avviigning av samtliga intressen, allménna och
enskilda, inom ett visst omrade och entydigt anger fullméktiges mening hur
marken skall anvindas, ir det knappast tinkbart att kommunstyrelse eller
byggnadsnimnd detaljplanerar omradet i strid mot planen eller att byggnads-
nimnden beviljar ett bygglov som ér oforenligt med planen. I jamforelse med
riktlinjer och reckommendationer av annat slag skulle dversiktsplanen darfér
kunna fi en langt mer réttsgestaltande verkan. Lagridet har i detta
sammanhang hinvisat till ett tidigarc lagridsyttrande rorande forslaget till
konsumentkreditlag (prop. 1976/77:23). Det framholls i det yttrandet att vid
marknadsdomstolens beddémning av konsumentverkets riktlinjer blir det
avgdrande inte om avvikelse skett frn riktlinjerna utan om néringsidkarens
handlande strider mot lag. Det ligger enligt lagradets synsitt i sakens natur
att en domstol vid en sidan bedémning stdr friare i forhallande -till
riktlinjerna dn vad en kommunal nimnd gér i forhallande till 6versikts-
planen.

Enligt propositionen har éversiktsplanen en enda funktion. namligen att
utgbra ett underlag for kommand= beslut. I bestimmelserna i 8 kap. om
provningsgrunder for bygglov har i enlighet hiarmed inte gjorts nagon
anknytning till 6versiktplanen. Den rittsliga grunden for sddan prévning
skall uteslutande vara bestammelserna i 2 och 3 kap. PBL samt bestimmel-
serna i naturrcsurslagen. Oversiktsplanens funktion vid bygglovsprévningen
skall vara att for skilda omraden i kommunen nirmare belysa de allminna
intressena och att ange vad som for resp. omrade bor beaktas till f61jd av de
krav som i lag har bestdmts av riksdagen. Rittsliget fér den enskilde skulle
enligt propositionen kunna gestaltas p& precis samma sitt, dven om inte
oversiktsplanen fanns med i beslutssystemet. Detta styrker enligt propositio-
nen uppfattningen att dversiktsplanen inte utgdér normgivning.

1 bropositionen har vidare gentemot lagradets synsitt framhallits bl. a. att
bestimmelserna i PBL inte utgdr adgot hinder mot att t. ex. en byggnads-
nimnd antar en detaljplan som strider mot éversiktsplanen, om namnden
finner att de allménna lagreglerna om lamplig utveckling i kommunen bor
leda till detta. Enligt propositionen har genom PBL:s bestimmelser om
Sversiktsplan och genom beslutssystemets uppbyggnad 1 6vrigt de rittsliga
relationerna mellan kommunfullmiiktige och de tillimpande myndighetcrna
bestimts pé ett tydligt satt. Lagradets resonemang om att dessa myndigheter
skulle kunna uppfatta relationerna till fullméktige pa ett annat sitt n det
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som lagtexten ger uttryck for utgor enligt propositionen knappast en héllbar
grund fér slutsatsen att dve}siktsplancn i vissa situationer skulle vara
bindande. Sidana fall 'dar byggnadsndmnden utan att beakta det enskilda
intresset avslar en ansGkan om lov enbart med en hinvisning till dversiktspla-
nens riktlinjer kan enligt propositionen riittas till av éverinstanserna.

Enligt moderata samlingspartiets partimotion kommer 6versiktsplanernai
praktiken att styra bade detaljplaner och tillstindsgivning. Den kommunala
instillningen till ett projekt och riktlinjerna kommer enligt motionen att
paverka alla markanvandningsbeslut i omradet. Ett led i en sidan successiv
reform inom ramen for gallande lagstiftning som moderaterna forordar bor
enligt motionen vara att generalplanen avskaffas och ersitts med en frivillig
Oversiktsplan, som inte skall vara styrande utan i stiillet utgora ett beslutsun-
derlag i vilket olika utvecklingsalternativ skisseras.

Enligt folkpartiets partimotion kommer dversiktsplanen, liksom befintliga
kommundversikter, omradesplaner m. m. i praktiken att fi en stor betydelse
fér kommande beslut. Enligt motionen ir det angelaget att inte stéilla alltfor
hoga krav pa innehéllet i 6versiktsplanerna. De formuleringar som aterfinns i
propositionen om att kraven pa den forsta 6versiktsplan som kommunerna
skall anta enligt de nya bestimmelserna inte behdver vara sa hoga kan enligt
motionen tolkas som att kraven kan stillas hogre i framtiden. Sa bér enligt
folkpartiet inte bli fallet, utan kraven bor vara relativt 1agt stallda. Inférandet
av Oversiktsplan far enligt motionen inte leda till att ett omfattande och
kostsamt planeringsarbete paborjas i kommunerna.

Enligt centerns partimotion kan anvisningarna for 6versiktsplaneringen
utformas pé ett sitt som betydligt begrinsar risken for att éversiktsplanen
blir normerande. Det maste enligt motionen vara fullstindigt klart att
oversiktsplanen inte fir anvindas fér att ge direktiv som skall tillkomma
genom andra planinstrument. Oversiktsplaneringen skall enligt motionen
begransas till en utvecklingsplanering som visar dels vilka omriaden som
redan tagits i ansprak for bebyggelse, naturvard. férsvar m. m., dels vilka
omréiden som berdknas bli férandrade till nigot samhéllsbyggnadsindamal
samt slutligen de omraden for vilka inga speciella restriktioner behovs. Med
detta synsatt kan stora omraden enligt motionen undantas fran egentlig
planering. Syftet med 6versiktsplanen skall vara att ge kommunala besluts-
_ fattare och allminheten en o&versiktlig bild av kommunens strategiska
malsattning for exploatering och byggande men ocksd for att visa hur
kommunen avser att tillvarata bevarandeintressen. I motionen framhalls
vidare bl. a. att oversiktsplan och forslag till restriktioner maste i princip
foljas 4t i beslutsprocessen. Nir det géller att sdkerstilla mark for byggande
och exploatering befinner sig, framhélls det i motionen, kommunens
planering pa olika stadier. Kommunens malsattning kan vara s preciserad
att kommunfullméaktige 4r beredd att ta de ekonomiska konsekvenserna och
d4 skall omradesbestaimmelser och Gversiktsplan foljas at i beslutsprocessen.
Ar kommunen inte beredd att ta dessa konsckvenser fir dversiktsplanen
enligt motionen inte peka ut begrinsningar for den enskilde att utnyttja sin
mark. ) .

Betraffande omrddesbestdmmelser och detaljplan har i drendet diskuterats
om dessa skall anses utgdra generella féreskrifter i regeringsformens mening
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eller om de skall anses utgdra beslut i enskilda fall (férvaltningsbeslut).

Omradesbestimmelser skall kunna beslutas i de omraden i kommunen dr
riattsverkan dr nddviandig for att sikerstélla syftet med Gversiktsplanen eller
for att faststilla en liamplig anviindning av omréden av riksintresse. Med
omradesbestimmelser skall kommunen kunna uppné ‘en bindande verkan
gentemot bl. a. fastighetsiigarna i frigor som rér t. ex. markens anvédndning
fér olika indamal samt bebyggelsens lokalisering och utformning.

Nigon byggritt for fastighetségarna eller inldsenritt. for kommunen
uppkommer dock inte pd grund av omradesbestimmelser.

Detaljplan for den niarmare regleringen av markens anvindning, bebyg-
gelse och andra anliaggningar kommer att ersitta de nuvarande stads- och
byggnadsplanerna. Dectaljplanen medfoér ritt att bygga i cnlighet med
planbestimmelserna. Planen skalli princip ha bindande verkan mot enskilda
vid provningen av ansékningar om lov och grunda ersiittningsriitt i vissa fall.

Beslut att anta, iandra eller upphiva en detaljplan eller omradesbestim-
melser far dverklagas genom besvir. Besvirsmyndigheten har i princip att
antingen faststilla beslutet eller att upphédva det i dess helhet. Med
kommunens medgivande, cller om det dr frdga om andringar av ringa
betydelse, kan planbeslutet upphévas i en viss del eller dndras pa annat sitt.
Den besvirsberittigade personkretsen har i PBL utvidgats i férhillande till
gallande ritt.

[ motsats till 6versiktsplanen, som skall avse hela kommunen, skall
omradesbestimmelser och detaljplan endast avse begriinsade omraden inom
kommunen.

Utskottet vill erinra om att i propositionen till kungérandelagen (prop.
1975/76:112) diskuterade dévarande justitieministern de gransdragningssva-
righeter som méter i fall dir en bindande foreskrift avser ett mycket litet
lokalt omradc, kanske bara en eller flera bestimda fastigheter. Han slog till
en borjan fast att ett lokalt begriinsat beslut hade karaktiren av forfattning
om det helt eller frimst riktar sig till medborgarna i gemen sdsom exempelvis
ett forbud att ta bort eller skada véxt av viss art dir den vaxer vilt. Didremot
kunde den gencerella karaktiren starkt ifragasattas nar friga var om lokalt
begrinsade foreskrifter avsedda att begriinsa handlingsfriheten for dgarnatill
vissa bestimda fastigheter eller vissa dirmed jamfdrliga réttsinnehavare.
Dectta gillde dven om foreskrifterna band inte bara den aktuelle dgaren eller
rattsinnehavaren utan dven framtida sddana. I enlighet hirmed och med
aberopande av den praxis som féljts vid tillimpningen av 3 § andra stycket 2
forvaltningslagen (1971:290) i drende om faststillelse av detaljplan ansag
justitieministern att bl. a. beslut om bebyggelseplaner enligt byggnadslag-
stiftningen och beslut om férbud mot byggande, schaktning m. m. enligt
samma lagstiftning inte borde hiinforas till forfattning. Daremot borde
foreskrifter som riktade sig till jerdédgare eller liknande personkategorier
inom ett storre omrade, t.ex. ett ldn, anses ha sd generell karaktir att de
borde beddmas hora till kategorin forfattningar. Atti generella termer ange
var grinsen exakt gar mellan foresknfter av forfattnings natur och andra
foreskrifter var, framhdll justitieministern, inte mojligt.

Enligt lagradet framgér det inte klart om det i det nimnda motivuttalandet
med “"bebyggelseplaner enligt byggnadslagstiftningen™ avsags dven general-
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planer vilka kan omfatta relativt stora omriaden. Justitieministerns stallnings-
taganden torde enligt Jagrddet ha nirmast féranletts av att den utredning som
lag till grund for den nya lagstiftningen foreslagit att beslut om stadsplan eller
byggnadsplan samt beslut om férbud mot n)-;byggnzld och schaktning m. m.
enligt byggnadslagstiftningen skulle kungoras som forfattningar. Enligt
lagradet kan skalen for att inte hanféra dagens stadsplaner och byggnadspla-
ner till férfattningar inte utan vidare &beropas nidr det giller att beddma
detaljplanernas och omradesbestaimmelsernas konstitutionella natur. Sar-
skilt giller detta enligt lagradet i friga om omradesbestammelser som skall
anvindas for en rad olika regleringsbehov och som enligt lagradet har mycket
gemensamt med byggnadslagens faststallda gencralplaner.

Lagridet har vid sin beddmning av omradesbestimmelsernas konstitutio-
nella karaktir framhéllit f6ljande.

Genom omrédesbestimmelser kan en kommun reglera markanvindning
och bebyggelse inom relativt stora omréden. For att bevara karaktiren i ctt
kulturlandskap med stort inslag av bebyggelse kan i omridesbestimmelser
foreskrivas bygglovsplikt som gar lingre &n PBL:s bestimmelser och som
mojliggdr en kontroll frdn byggnadsnimndens sida av att bebyggelsemiljon
bevaras sévil i friga om byggnadernas yttre som invéndigt betriffande olika
detaljer. Fiskeligen, kyrkbyar, brukssamhiillen och fabodar ir exempel pa
bevarandeomréden av detta slag. Genom omradesbestimmelser kan ocksa
medges undantag fran vissa av PBL:s byggnadsreglerande bestimmelser.
Som exempel pd omraden dir sddana medgivanden kan bli aktuella anges
storre glesbygdsomraden med jord- och skogsbruksfastigheter och spridd

bebyggelse huvudsakligen langs vagar. Hir kan kommunen féreskriva att

bygglov inte behovs for att uppfoéra komplementbyggnader dvs. uthus,
garage och andra mindre byggnader eller ckonomibyggnader for jordbrukets
och skogsbrukets behov. Omradesbestimmelser kan ocksa anviindas for att
sikerstilla ett omrades anvandning for friluftsindamal genom férbud mot
schaktning. fyllning, tradfillning och skogsplantering. Sddana foérbud kan
ocksa komma i traga for att reservera mark for bebyggelse eller for att skapa
skydds- och sikerhetsomraden kring férsvarsanliggningar, flygplatser, kiirn-
energianlidggningar m. m. Vidare skall omrddesbestimmelser kunna anvén-

das for att skydda riksintressen. Réckvidden och omfattningen av planbe--

staimmelser med sddant syfte framgdr av den foreslagna nya naturresurslagen
(prop. 1985/86:3). I denna lag anges genom upprikning de mark- och
vattenomraden i riket vilkas anvindning f6ér vissa &ndamal ar ett riksintresse.
Upprikningen omfattar bl. a. stora sammanhangande kust-, skirgirds- och
fjallomraden som skall skyddas mot olamplig exploatering. Tillimpningen av
naturresurslagen ar tdnkt att liggas fast med bindande verkan genom
detaljplan och omradesbestimmelser. Lagradet hanvisar ocksa till att den i
lagridsremissen foreslagna . lagtexten inte hindrar att det foér enstaka
kommuner med speciell karaktir kan visa sig dndamalsenligt att vissa
omridesbestimmelser far gilla kommunens hela omréde.

Betriffande de avlagradet som exempel nimnda omridesbestimmelserna
i syfte att sikerstilla ett omrides anvandning for friluftsindamal genom
forbud av olika slag skall nimnas, att denna regleringsmdjlighet efter
lagradsyttrandet utgatt ur forslaget for att behandlas i annat sammanhang.

1** Riksdagen 1985/86. 4saml. Nr§ v
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En annan forandring i forhallande till lagradsremissen géller ekonomibygg-
nader for jordbruk, skogsbruk eller dirmed jamforlig niring. Sadana
byggnader skall enligt propositionen i princip inte vara bygglovspliktiga
annat dn i omriden med detaljplan och i omraden dir kommunen har
beslutat att bygglovsplikt skall gilla.

Enligt vad lagridet vidare framhallit kan omradesbestimmelser av det slag
som lagriadet nimnt komma att bli bindande for ett stort antal fastighetsiigare
samt fa betydelse for minga ménniskors boende- och arbetsmiljé och deras
mdojligheter till rekreation och friluftsliv. Lagrédet ifrigasitter om de — iiven
om deras betydelse sjilvfallet inte avser andra frigor dn markanvindning och
bebyggelse — likvil inte uppfyller det krav pd generell giltighet som
kannetecknar foreskrifter i regeringsformens mening. Detta far enligt
lagradets bedomning anses géilla dven betriiffande detaljplaner till den del de
anvinds for reglering av markanviindning och bebyggelse inom sddana
relativt stora omriden som lagradet ndmnt. Det skulle enligt lagridet
mdjligen kunna havdas att de som berors av plancrna genom PBL:s regler om
medborgarinflytande vid planernas tillkomst fatt en partsstillning i planiren-
det och att detta darfor har mera karaktiiren av forvaltningsbeslut avseende
bestdmda personer dn normer for ett obestimt kollektiv. Med tanke pa den
vida personkretsen och de forandringar den dr underkastad forefaller ctt
sadant resonemang lagradet verklighetsfrimmande. Hirvid framhaller lag-
radet att det inte kan bortses frin att planbesluten kan komma att berdra
personer som av olika skl inte kunnat ta del i planprocessen.

I propositionen hinvisas till dagens bebyggelseplaner och det tidigare
ndmnda motivuttalandet till kungorandelagen. Betriffande detaljplaner ar
enligt propositionen parallellen med dagens bebyggelseplaner helt klar. De
ar avsedda att omfatta lokalt begrinsade omraden och deras rittsverkningar
triaffar en bestimd personkrets. Inte heller blir fler personer in i dag rent
faktiskt beroérda av planbesluten. :

Skillnaderna mellan detaljplaner och omridesbestimmelser dr enligt
propositionen helt marginella i friiga om regleringsméjligheterna. Lagradets
invandningar i friga om omradesbestimmelsernas omfattning har. som
tidigarc niamnts, foranlett en dadring i propositionen i forhillande till
lagforslaget i lagradsremissen. Lagtexten (5 kap. 16 §) har kompletterats si
att omrddesbestimmelser skall kunna antas endast for begrinsade omraden

,inom en kommun.

Som framgdr av den av.utskottet nu limnade redovisningen har olika
uppfattningar hdvdats i frigan om PBL:s férenlighet med regeringsformens
regler om normgivning i nu aktuellt hinseende. En sddan grundlagstillimp-
ning som tar hansyn till vad som kan antas ha varit avsett vid tillkomsten av
regeringsformen medfor att den géllande byggnadslagstiftningens plansys-
tem inte kommer i konflikt med regeringsformens bestimmelser om
normgivningsmakten. Avgdrande for beddomningen av PBL:s plansystem
blir dd huruvida detta innehdller sddana skillnader i forhallande till det vid
regeringsformens tillkomst géllande plansystemet som kan foranleda en
annan beddémning av plansystemets konstitutionella karaktir. Oversiktspla-
nen intar hirvid ndgot av cn sérstillning da den utformats cfter ménster av
sddana informella plantyper somn uppkommit vid sidan av den rittsliga
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regleringen och nu gors till ett obligatorium i den kommunala planeringen.
Det finns dock 1 propositionen cn klart uttalad vilja att 6versiktsplanen inte
skall vara bindande fér myndigheterna eller fér allménheten.

Gentemot en sddan extensiv tillimpning, som nyss sagts, skulle kunna
inviindas att man avligsnar sig for lingt fran vad bestimmelscrna i 8 kap. 3
och 7 §§ och motivuttalandena rorande normbegreppet synes ge vid handen.
Det har hiivdats att en sddan tillimpning skulle kunna i ett lingre perspektiv
foranleda cn minskad respekt for grundlagen.

Decn oklarhet som uppkommit genom att det finns utrymme for att komma
till olika tolkningsresultat maste enligt utskottcts mening tas i sirskilt
beaktande. Det ar inte acceptabelt att det efter riksdagsbehandlingen
kvarstar en osdkerhet om den ifragavarande lagstiftningens férenlighet med
grundlag. Ytterligare éverviganden i frigan bor sdlunda komma till stand.
Eftersom konstitutionsutskottet inte har den sakliga kompetensen pé det
aktuella lagstiftningsomradet bor det ankomma pé bostadsutskottet att vidta
sadana dndringar i sak i det foreliggande forslaget att den nimnda oklarheten
undanrdjs. Det giller d frigan om 6versiktsplanernas riittsliga innebord,
dvs. om det gér att utforma lagstiftningen pé ett sddant sitt att det star klart
att innehéllet i Gversiktsplanerna inte utgoér ett bindande planeringsunderlag.
Betriftande omridesbestimmelser och detaljplaner bor provas om det dr
mojligt att vidta preciseringar i friga om avgrinsningar av berérd person-
krets.

Det kan forutsittas att bostadsutskottet later det omarbetade lagforslaget
granskas ur konstitutionell synpunkt av lagriadet och konstitutionsutskottet.

Vad utskottet nu anfért har betydelse dven vad giller den i proposition
1984/85:207 foreslagna lagen om forsoksverksamhet med forenklade regler
om byggnadslov m. m. i vissa kommuner. De dndringar som kan bli aktuella
betriffande PBL bor salunda samordnas med regleringen i den sirskilda
lagen.

Betriffande i drendet vickta fragor om PBL:s forenlighet med Europa-
konventionen vill utskottet hinvisa till att frigor om forhallandet mellan
svensk riitt och Europakonventionen behandlats i betinkandet KU 1985/86:5
ochireservationer som fogats till betdankandet. Dérvid behandlades motions-
yrkanden av samma innebdrd som nu vickts i en foljdmotion till PBL-
forslaget (1985/86:67, yrkande 2).

Stockholm den 4 februari 1986
P4 konstitutionsutskottets viignar

Olle Svensson

Nirvarande: Olle Svensson (s). Wivi-Anne Cedergvist (s). Kurt Ove
Johansson (s), Bertil Fiskesjo (c), Sture Thun (s), Hans Nyhage (m), Séren
Lekberg (s), Bérje Stensson (fp). Gunnar Bidrek 1 Varmdé (m). Torgny
Larsson (s). Bengt Kindbom (c¢), Nils Berndtson (vpk), Elisabeth Fleetwood
(m), Ingela Mirtensson (fp) och Ove Karlsson (s).
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Foredragning och utfragning infor konstitutionsutskottct och
bostadsutskottet den 7 november 1985 angdendc plan- och
bygglagstiftningen

Ordférande: KU:s ordférande Olle Svensson

Kallade:

Statssckreterare Bengt Owe Birgersson Bostadsdepartementet

Rittschef Lars Uno Didon Bostadsdepartementet

Professor Nils Stjernquist ’ Lunds universitet

Direktor Ulf Brunfelter Naringslivets byggnads-
delegation

Direktdér Rolf Romson Kommunforbundet

Ordfdranden: Jag forklarar hirmed sammantradet 6ppnat, och jag vill borja
med att klargora forutsittningarna. Detta dr konstitutionsutskottets sam-
mantride, och det dr slutet. Till sammantridet har vi inbjudit bostadsutskot-
tets ledamoter och dven vissa foredragande i andra utskott som kommer att
komma i kontakt med detta drende. '

Till denna hearing har vi kallat foretriadare f6r regeringen: statssckreterare
Bengt Owe Birgersson och rittschef Lars Uno Diddn. Vi har dven inbjudit
professor Nils Stjernquist. verkstéllande direktor Ulf Brunfelter och direktor
Rolf Romson. Jag hilsar er alla vilkomna hit.

Upplaggningen av den hir fréigestunden kommer naturligtvis att inriktas
pd vad som ir av intresse for konstitutionsutskottet med tanke pa att var
uppgift ar att avge ett yttrande nar det giller de konstitutionella frigorna.
Dirfor kommer presentationen och fragestunden forst att handla om den
centrala konstitutionella fragestaliningen — om den beslutanderiitt rérande
planer som kommunerna anses fi genom PBL ir mojlig att realisera utan
grundlagsandring.

Nir presentationen har gjorts limnar jag ordet fritt for frigor. Sedan finns
det mojlighet att lagga fram synpunkter pd PBL:s férenlighet med Europa-
konventionen, som bl. a. har bechandlats i en del motioner.

Jag finner att utskottet beslutar att vi kan arbeta efter dessa riktlinjer.

Jag ger {6rst ordet till foredragande Jan-Eric Gutsjo.

Jan-Eric Guisjé: Jag skall under cirka fem minuter ge en allméin presentation
av grundlagsfragan nir det giller PBL-drendet. Som alla vet har lagradet
stillt sig tveksamt till om PBL-forslaget i alla delar ar forenligt med
regeringsformen. Enligt lagrddet kan man ifrdgasitta om inte de riktlinjer
och regler som kommunerna skall stélla upp i Gversiktsplaner, detaljplaner
och omradesbestimmelser i sjillva verket innefattar normgivning. Enligt
lagraddet maste i sa fall grundlagen &ndras innan PBL-forslaget kan antas i
foreliggande skick.

Jag skall kortfattat siga ndgot om normbegreppet enligt regeringsformen
och utifrdn det peka pad de punkter dir lagradets uppfattning och den
uppfattning som framfors i propositionen gér isir. Jag tar di en bild till min
hjilp (underbilaga 1).

For att man skall klara ut vad som skall ses som normer maste man g4 till
regeringsformens forarbeten, cftersom det i regeringsformen inte finns
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néigon definition pa vad normer 4r. Av forarbetena framgar det att tvi krav
skall vara uppfyllda for att det skall vara fraga om normer. Det forsta kravet
ar att en norm skall vara bindande gentemot allménheten och gentemot
myndigheterna. Det andra kravet dr att en norm skall ha en generell
utformning. Det sista kravet innebér att ctt direktiv eller ett pabud fran en
myndighet i ett visst fall inte kan anses som en norm. En norm méste alltid
riktas mot en obestimd personkrets.

Oversiktsplanerna skall omfatta hela kommuner. De berér en ganska stor
personkrets. Jag tror intc att det forcligger delade meningar om att
generalitetskravet ar uppfyllt betraffande 6versiktsplanerna. Nar det dar-
emot galler det forsta kravet 4r meningarna delade. Enligt propositionen
skall oversiktsplaner inte ha nigon bindande verkan, utan de skall tjana som
ett beslutsunderlag vid detaljplaneliggning och vid t. ex. byggnadsnamndens
provningar om ansdkningar om lov. En byggnadsndmnd skall alltsa enligt
propositionen inte kunna vagra ett sokt byggnadslov enbart genom att
hinvisa till oversiktsplanens riktlinjer.

Lagradet menar & andra sidan att om oversiktsplanen innehaller mer
bestimda och preciserade riktlinjer kan dessa i praktiken dnd& fi en
avgorande inverkan t. ex. for en byggnadsnamnds stillningstagande. Lagra-
det menar att riktlinjernai 6versiktsplanen dndé i praktiken kommer att fi en
bindande verkan. Enligt lagradets uppfattning ar darf6r bada kriterierna for
en norm uppfyllda, dvs. riktlinjerna dr bindande och de har fitt en generell
omfattning.

Till skillnad fran 6versiktplaner skall detaljplaner och omradesbestimmel-
ser f4 en bindande verkan. Har ar det i stéllet generalitetskravet som det
rader delade meningar om. Lagradet havdar att det hér kravet blir uppfyllt
om detaljplanerna eller omradesbestimmelserna avser relativt stora omra-
den. Vad som menas med det ar vil inte helt klart.

Enligt propositionen skall regler i detaljplaner och omradesbestimmelser
inte ses som generella reglér, utan man skall i stillet se dem som beslut i
enskilda fall, dvs. som forvaltningsbeslut.

Det synsitt som framgar av propositionen grundar sig pa att detaljplaner
och omrédesbestammelser giller for lokalt begrinsade omraden och riktar
sig till en bestamd personkrets. I propositionen stdder man sig pa ett
motivuttalande som 14g till grund fér kungérandelagen nir den antogs for ett
tiotal ir sedan. Enligt detta motivuttalande bor bl. a. bebyggelseplaner och
byggnadsforbud enligt byggnadslagstiftningen inte hanforas till forfattningar
i kungorandelagens mening. Det bor i praktiken innebira att man skall se
dem som forvaltningsbeslut.

Ominnehallet i planerna skall ses som normer eller inte far stor betydelse i
praktiken. Om man accepterar det synsitt som finns i propositionen kan
riksdagen, precis som i PBL-forslaget, ge kommunerna kompetens direkt i
lag att besluta om att anta planerna. Om man i stéllet skall se planerna som
normer maste riksdagen forst ge normgivningsmakt at regeringen och
samtidigt medge att regeringen far 6verldta den vidare till kommunerna
genom ett sarskilt beslut (bild, underbilaga 2).

Enligt lagradet ar bara den hér varianten méjlig i princip. Lagradet
kommer hir emellertid fram till att regeringsformen &r for snavt skriven nér
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det giller det delegeringsbara omradet.

En annan konsekvens av dessa tva skilda synsitt, dvs. om man skall se
planerna som kompetens att meddela forvaltningsbeslut eller som kompe-
tens att meddela norm, dr av intresse. Enligt lagridets tolkning har riksdagen
formellt sett normgivningsmakten i detta fall. Om riksdagen vill kan den
aterkalla sitt bemyndigande och i stillet sjalv ga in och faststélla planerna for
kommunerna, Departementet tar sdkert upp fragan om hur man ser pa en
sadan tolkning av regeringsformen.

Bengt Owe Birgersson: Kirnfrigan i diskussionen ir den som Jan-Eric
Gutsjo tog upp, nimligen hur man skall se pd definitionen av en norm 1
regeringsformen. Som lagradet framhéller ger forarbetena till den proposi-
tion som lag till grund for forslaget till ny rcgeringsform 1973 ganska litet
ledning. Anledningen till att man fér s pass litct ledning iir att kommentarer-
na i propositionen narmast berdr de frigor som da upplevdes som aktuella.
Grundlagberedningen hade foreslagit att riksdagen skulle kunna fatta beslut
1 lagform aven i enskilda fall, vad man brukar kalla lex in casu. Departe-
mentschefen tog i princip avstind frin detta, men inte helt. Exempelvis
skulle man i riksdagen kunna fatta beslut om att anordna folkomrdstning.
Det sitt pa vilket riksdagen har att fatta beslut ar lagformen. Da férde manen
diskussion om hur man skulle kunna avgriansa vad man menade med normer
fran vad som var beslut i det enskilda fallet. Det dr klart att den diskussionen
préaglar de kommentarer som finns t. ex. i propositionen om hur man skall
definiera en norm. Fragan om hur man skulle se pa planbeslut i ett sidant
sammanhang var inte aktuell vid denna tidpunkt. Dérfér kommenteras inte
den explicit i dessa foérarbeten. ,

Nu mésté vi fora resonemanget utifran de formuleringar som finns. och de
har Jan-Eric Gutsj6 redan varit inne pa. I detta sammanhang vill jag visa en
bild (underbilaga 3).

Man kan sédga att det finns tva kriterier i regeringsformen for vad man
menar med rattsregler, dvs. normer. Man talar om att det skall vara
bestaimmelser som ar bindande f3r myndigheter och enskilda, och man talar
om att det skall vara generella freskrifter. Om man liaser det som star om
generella foreskrifter finner man att med sddana avses situationer av ett visst
slag, vissa typer av handlingssitt eller en bestimmelse som riktar sig till eller
pé annat sitt ber6r en i allménna termer bestimd krets av personer.

Detta ar utgangspunkten f6r den analys man méaste gora for att se om plan-
och bygglagforslaget ar forenligt med regeringsformen, dvs. om de planinsti-
tut som foreslas dar kan betraktas som réttsregler eller om de skall betraktas
som forvaltningsbeslut — snarast resultatet av att man har tillimpat ett antal
rattsregler, dvs. byggnadslagstifiningen.

Jag har med mig en figur (underbilaga 4) som piminner mycket om den
som Jan-Eric Gutsjo visade. Det ligger vil i sakens natur att om man for ett
systematiskt resonemang pa detta omrade méaste man borja diskutera de
olika planinstituten. Jag tycker att tv& kriterier dr visentliga. Dect forsta
kriteriet &r om de hir planerna blir bindande for myndigheter och enskilda.
Det andra kriteriet dr det som jag satte upp under f)unkt 2. ¢ pa den forra
figuren, ndmligen om de avser ¢n i allmiinna termer bestimd personkrets.
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Om man gor en sidan analys av de planinstitut som foreslds i propositionen
miste man komma fram till. som Jan-Eric Gutsjd var inne pa ndr han
redovisade regeringens standpunkt resp. lagridets resonemang, att dver-
siktsplanen inte dr bindande for myndigheter och enskilda. Den dr nirmast
att betrakta som en programférklaring som kommunfullméktige i kommu-
nen vid ett tillfille har lagt fast. Nar man sedan prévar konkreta frgor om
bygglov. dctaljplancliggning och annat har dversiktsplanen inte nagon
rittslig verkan, utan man kan sdga att den ar ett slags rddgivande dokument
som visar hur kommunfullméktige i férsta hand har sett de riktlinjer som
allménintresset utpekar.

Diremot ir det ovedersiigligen s att en dversiktsplan som omfattar hela
kommunen och som inte dr direkt riktad mot fastighetsdgare eller andra
tinkbara sakidgare omfattar en i allminna termer obestimd personkrets. I
det fallet méste svaret bli ja pa frigan om man uppfyller kriteriet.

For att man skall komma fram till att ett planinstitut skall kunna betraktas
som norm i regeringsformens mening méste vi ha ja pi bada frigorna.

Omradesbestammelserna dr tinkta att fylla ut da det inte finns detaljpla-
ner, och de blir bindande fér enskilda. 1 propositionen skjuter man fram
excmplet att det skall bli mojligt att Litta pd bygglovsplikten i olika omriden i
kommunen, dir man inte tycker att det behdvs samma kontroll och styrning
dver bebyggelseutvecklingen som i de omréden som ar detaljplanerade. Det
hér innebir en littnad for den enskilde. Men dven en littnad for den enskilde
maste betraktas pad samma sitt som man brukar géra nir man lagger pa en
ytterligare skyldighet. Lattnaden blir i detta fall bindande for myndigheter-
na, som inte kan krava bygglov i ett omrade dir man har fastlagt att det inte
skall krdvas. '

Om man sedan frigar sig om omradesbestimmelserna omfattar en i
allmidnna termer bestimd pesonkrets, menar vi att det gor de inte, eftersom
de riktar sig till de fastighetsdgare, sakdgare och andra som har ett intresse av
att exploatera eller utnyttja mark och vatten pa ctt speciellt satt. De riktar sig
inte till kommunmedborgarna i allminhet utan just till dem som kan stélla
krav pa att f& gora nagot med sin eller andras mark. P4 det sattet kommer vi
fram till att man inte giirna kan hiavda att det giller en i allménna termer
bestamd personkrets.

Vid beddémningen av detta har vi tagit hansyn till den praxis som har
tillampats efter regeringsformens tillkomst. Ett exempel som vi tycker ar
ganska viktigt och belysande i detta sammanbang giller de bestimmelser
som finns i naturvardslagen. Den ger lansstyrelserna ritt att inritta
naturvardsomriden. For ett naturvardsomrade kan man besluta om forbud
eller foreskrifter i friga om byggnad, upplag, schaktning, plantering och
avverkning samt skyldighet for dgaren att tala att man pa hans mark utfér
rojning, plantering eller annat.

Om man jamfér mojligheterna att reglera i ctt naturvardsomradde med
mojligheterna att reglera med hjilp av omridesbestimmelserna ir det
uppenbart att omradesbestimmelscrna 4r ett svagare instrument dn det man
har fatt i naturvardslagen. Detta har man antagit efter det att man fattade
beslut om regeringsformen. Dédrmed har man frén riksdagens sida i detta
sammanhang redan tagit stéllning i den frigan.
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Nir det géller de;taljplancrna har vi funnit att de sjilvfallet ar bindande for
~myndigheter och enskilda, men vi menar att samma argumentation géller
som betraffande omradesbestammelserna men kanske annu starkare. De
omfattar inte en i allmdnna termer bestdmd personkrets, eftersom det ar
ganska enkelt att i varje enskilt fall med hjalp av fastighetsférteckningar och
annat avgora vilka som ér fastighetsigare och berors av de beslut som man
fattar nir det giller detaljplanerna.

Jag kanske skall gora en liten utvikning har. Detta resonemang bygger pa
att man har en sddan tolkning av begreppet berérd att man menar att det dr
de som i ett slags rattslig mening far en férman eller far sin handlingsfrihet
‘begrinsad som ir berdrda. Man mecnar alltsd inte att allminheten s& dir i
storsta allmédnhet ar berérd av ett beslut.

Att man maste tolka begreppet pd detta sitt ir uppenbart, om man
funderar litet grand Over konkrete praktiska fall. Vi kan ta ett exempel dar
hilsovardsndmnden beslutar att stiinga den enda livsmedelsbutik som finns i
en liten by eller ett litct samhalle. I det fallet r det alldeles uppenbart att den
som ar ber6rd dr den affarsinnehavare som dé inte fir fortsitta att driva sin
butik. Men i nigot slags allmin utsuddad mening &4r naturligtvis alla de
medborgare som bor i den hér byn berérda, eftersom de mister sin affiar och
pé det viset far okade svarigheter att klara vardagslivet. Skulle man tolka
begreppet berord pa det vida sittet skulle valdigt mycket av det som i dag
beslutas av t.ex. kommunala nimnder bli att betrakta som normer.
Resonemanget maste darfor bygga pa att man tar hinsyn till vad som har
rittslig effekt. Vitycker att det ar ganska sjélvklart att detaljplanerna viander
sig till en begrinsad bestamd personkrets.

Det ar utgdngspunkten for de resonemang som legat till grund f6r beslutet
att inte samtidigt med plan- och bygglagen ocksd foresld en &dndring i
regeringsformen i den hir delen. Det framstar alltsd inte som nodvindigt,
eftersom de institut som regeringzn foreslar inte enligt vir mening ir att
betrakta som normer.

Den andra punkten som jag vili ta upp inledningsvis mycket kort giller
vilka dndringar som har gjorts i propositionen i férhéllande till lagridsre-
missen.

Lagradet pekar pé frigan om inte omradesbestimmelserna trots allt, dven
om de riktar sig till vissa grupper, ar s& pass omfattande att man méste havda
att det blir friga om en allmin personkrets. Lagradet for det resonemanget —
efter att ha studerat naturresurslagen — att omridesbestammelserna kan bli
av betydelse for att skydda de riksintressen som finns i naturresurslagen. Man
menar att det hiar kan komma att giilla omradesbestimmelser som omfattar
hela kommuner. Det har aldrig varit avsikten i lagradsremissen, och i
propositionen har det klarats ut p4 ett helt tydligt stt, att omradesbestam-
melser inte kan omfatta annat 4n en begransad del avkommunen. Jag har for
min personliga del accepterat lagradets synpunkter, att om man ligger ut
bestimmelser som omfattar en he! kommun maste man hivda att de ar sa
generellt giltiga att man bor tala om normer. Det kan man emellertid inte
géra med hjalp av omradesbestimmelseinstitutet. Det ar én ganska viktig
avgransning som har gjorts dir.

Regeringen har ocks tagit bort méjligheten for kommunen att avsitta
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omréden till friluftsomraden, en méjlighet som fanns med i lagradsremissen.
Vid en bedémning av fragan om propositionen ar forenlig med regeringsfor-
mens bestimmelser och vid en bedomning av lagradets synpunkter i den hiir
delen méste man beakta att propositionen har ett annat forslag, som ir
vasentligt mer begrinsat dn i varje fall det satt pd vilket lagradet uppfattade
lagradsremissens forslag. Pa den punkten ar i dag lagradets synpunkter inte
langre relevanta, eftersom de bygger pa ett annat forslag 4n det som nu
presenteras for riksdagen. Man har alltsa tagit hansyn till lagradets synpunk-
ter i den delen. Dar 4r man rimligtvis tvungen att gra en ny sjilvstindig
bedémning, innan man kan ta stillning.

Den sista punkten som jag skulle vilja ta upp inledningsvis bygger pa en
analys av vad det skulle leda till att f6lja den tolkning som lagradet har gjort i
sitt yttrande. Om man i en sadan hér fraga inte far fullstindig och klar ledning
av forarbetena nir det giller explicita formuleringar dr man tvungen att g in
och titta pé vad syftet med regeringsformen var och hur diskussionerna gick
vid den tid da regeringsformen beslots.

Vad man dé vill skjuta fram dr kommunernas roll i samhaillsorganisationen
over huvud taget. Det var ju en av de viktiga nyheterna nir man inférde den
nya forfattningen, att man ocksa gav ett grundlagsfastande at kommunerna.
Man sade redan i portalparagrafen i regeringsformen att den svenska
folkstyrelsen utévas inte bara genom ett representativt och parlamentariskt
statsskick utan ocksd genom kommunal sjalvstyrelse. Detta hade ocksé
markerats av att grundlagberedningen under utredningsarbetet fick en
sirskild expert anstélld just for att arbeta med frigan om kommunernas roll i
grundlagen. Det var en kollega till mig pa universitetet som fick det
uppdraget.

Nar departementschefen presentcrade propositionen 1973 férde man ett
resonemang om hur vil man kunde férankra den kommunala sjilvstyrelsen
och kommunernas arbetsuppgifter i forfattningen. Da utgick man frén det
synsittet att kommunerna skulle ha en framskjuten roll. De skulle ha viktiga
uppgifter i framtiden, och da kunde man inte, som man skrev, dra orubbliga
och preciserade grianser i grundlag kring den kommunala sjalvstyrelsesek-
torn, utan man skrev att "arbets- och befogenhetsférdelningen mellan stat
och kommun maste i stillet i ganska vid omfattning kunna édndras i takt med
samhdllsutvecklingen™.

Borjar man fundera 6ver vad lagradets tolkning skulle leda till nir det
giller byggnadslagstiftningen kommer man fram till att dagens byggnadslag-
stiftning knappast ar forenlig med regeringsformen.

Jag kan hir hénvisa till den bild som Jan-Eric Gutsjo visade.

Lagradet ifragasitter detaljplanen, och man ifrigasitter omridesbestim-
melserna — man menar att ocksé de ir generella. Det intressanta ar dé inte om
man kan delegera till kommunerna eller till regeringen, utan det intressanta
ar om det 6ver huvud taget gar att delegera. Anser man att det hir ror sig om
generella beslut som skall betraktas som normer, d& kan man inte heller
delegera dem till regeringen. Det betyder alltsd att byggnadslagen och
byggnadsstadgan i de delar som dr att betrakta som lagidag lever kvar enbart
pé grund av dvergangsbestimmelserna i regeringsformen. Man fattade ju det
beslutet att den lagstiftning som gillde nér regeringsformen tradde i kraft
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skulle fa fortleva fram till dess att man av andra skil gjorde forandringar i
lagstiftningen, dven om den sa att séiga var grundlagsstridig i den nya
meningen. Dérfor skulle dagens byggnadslagstiftning, som man alltsd har
tillimpat sedan 1947, bedémas som stridande mot den nya regeringsformen.

Jag har mycket svirt att tro att de som satt i konstitutionsutskottet 1973
skulle ha haft den meningen att man i framtiden skulle fatta beslut om
detaljplaner - stadsplaner och byggnadsplaner som det heter i den nuvarande
lagstiftningen — i riksdagen, eftersom det var normbeslut. Jag tror jag vagar
pasta att det betraktades som sjalvklart att man pad det omridet skulle
fortsatta med den praxis som ju di hade en mer én 20-arig hivd bakom sig.
Hade man vid den tidpunkten tolkat bestimmelserna om normgivning pé det
hir sittet skulle man redan 1973 ha infort en dndring i regeringsformen, som
hade gjort det mojligt att delegera de hiir besluten till i varje fall ett under
regeringen lydande organ. Man skulle ha gjort det allra helst som det ar sa
villdigt enkelt att gora den grundlagsindringen rent tekniskt —det &r bara att i
8:7 fora till ett moment ytterligare. Detta tycker jag r ett viktigt indicium for
att man intc hade avsikten 1973 art bestaimmelserna skulle tolkas pa det sétt
som lagradet gjort. -

Det finns ytterligare ett argument for det, som jag tycker idr viktigt,
namligen de uttalanden som man gjorde vad gillde praxis och férandring av
den praxis som man tillimpade 1973. Alla mastc ju crkidnna att det hir
normavsnittet i grundlagberedningens betiinkande ir ganska krangligt och
komplicerat. Jag minns att under den period da jag undervisade unga jurister
om detta, si var det ett stindigt bekymmer att fi dem att forsta de olika
nivierna mellan det som var delegeringsbart.och inte. -

Regeringsritten hade foreslagit att man i stéllet skulle grundlagsfista den
praxis som redan tillimpades. Departementschefen forde ett resonemang
om hur man skulle se p& det. For att gora ytterligare ett citat kan jag nimna
att han skrev pé foljande satt: "Jeg delar i och for sig uppfattningen att den
kompetensfordelning som utbildats i praxis i stort sett dr dndamalsenlig och
ddrvid i huvudsak bér ligga till grund dven for en framtida férdelning av
normgivningskompetensen mellan riksdag och regering.”

Sedan departementschefen hade sagt detta konstaterade han samtidigt att
praxis inte var helt klar i alla avscenden och att det {6r att vinna nédviindig
klarhet anda var rimligt att man inférde en reglering i princip pa det siitt som
grundlagberedningen hade foreslagit. Under de féljande sidorna fors det
sedan ett resonemang om vad som @r delegeringsbart och inte pa olika
omriden. Hela detta resonemang fors utan att man med ett ord berdr
byggnadslagstiftningen och frigan om markplanering. Det maste ocksd i
dagsliget tolkas pa ett sddant sitt — om man for det samman med det
allménna uttalandet om praxis — att det inte fanns nigon anledning att i
férarbetena kommentera hur man skulle se pa planerna, eftersom man da
skulle folja den praxis som man hade haft tidigare. Detta iir det klassiska
sittet att tolka sddana hir bestimmelser, nir man inte far en alldels klar
anvisning av de férarbeten som ar gjorda.

Vimenar att om man lagger samman dessa synpunkter sa 4r det uppenbart
att man intc hade avsikten 1973 att de planer som reglerar markanvindning-
en i vara titorter — stora eller smé planer — skulle betraktas som normer utan

KU 1985/86:8 y
Bil.

1

16



som forvaltningsbeslut, om man anvinder regeringsformens terminologi.

Man kan séga att i den proposition om kungérande av forfattningar m. m.
som konstitutionsutskottct hade att behandla 1975 féljde man upp detta
synsiitt genom att klara ut att stadsplaner, byggnadsplaner och utomplans-
bestimmeclser inte skulle betraktas som normer. Diremot menade man, som
jag var inne pé forut, att i friga om en reglering som giller stora omraden,
t. ex. ett 1an, skulle man antagligen komma fram till att den var sa generell att
man méste betrakta den som normgivning.

Detta dr bakgrunden till vart sitt att resonera. Vi har alltsd utgatt fran de
férarbeten som finns, de uttalanden som finns om vad som skall avses med
normer. Vi har konfronterat de Kkriterierna med de planinstitut som
regeringen har foreslagit. Vi har med intresse och noggrannhet list lagradets
synpunkter. Vi har gjort ¢n foriindring vad giller omridesbestimmelserna
for att undanréja en oklarhet som vill inda fanns dir. Vi har dessutom list
regeringsformen och forsokt tolka det syfte som har legat bakom, och vi har
beddémt konsekvenserna och kommit fram till att det trots allt dr ganska
osannolikt att konstitutionsutskottet och riksdagen 1973 avsiig att inféra en
bestimmelse som i forlingningen skulle leda till att riksdagen skulle fatta
beslut om stads- och byggnadsplaner i véra titorter. Vi har gjort den
bedémningen att om riksdagen medvetet hade tolkat regeringsformens
bestimmelser pa det sittet, talar all sannolikhet for att riksdagen skulle ha
- gett departementschefen baklixa och infort en delegeringsmojlighet pa det
hiir omradet, helt enkelt dartfoér att varje annan tolkning skulle leda till en
praktisk utveckling som ér fullstandigt omajlig att hantera. Detinser var och
en som funderar pd saken.

Rittschefen dr beredd att svara pa fragor om férenligheten med Europa-
konventionen.

Ordfiranden: Jag ger ordet till Nils Stjernquist.

Nils Stjernquist: Herr ordférande! Det dr en sak som ir ganska frapperande i
detta sammanhang: Vi hade ju en bygglagutredning som borjade redan 1968.
Utredningsarbetet pagick mycket Linge — man kom inte till skott forrin 1985
— men den konstitutionella frigan observerades mycket sent i utredningsar-
betet. om jag liast ritt innantill. Det var forst i lagrddsremissen som
departementschefen tog upp spOrsmalet i friga om Oversiktsplanerna.
Direfter kom ju lagradets utforliga yttrande i drendet.

Jag vill borja min framstillning med att helt allméint peka pa vilka regler
som giller for grundlagstolkning. '

Den gamla regeringsformen av 1809 innehdll en tolkningsanvisning: Man
skulle halla sig till lagtexten, till ordalydelsen. I den nya regeringsformen
finns ingen sadan anvisning. Diarcmot dr deti motiven sagt att det naturliga ar
att grundiag tolkas cfter samma principer som giller f6r lagtolkning i
allmiinhet. Dessa principer stills ofta under debatt och det finns olika
tolkningstekniker.

Regeringstormen sdker i sitt dttonde kapitel mer ambitiost n andra
ldnders forfattningar bringa reda 1 normgivningsmakten och dess férdelning.
En avigsida diirav ir att regleringen har blivit inte bara utforlig utan dven
sndrig och dirmed inbjudande till tolkningstvister. Man kan rentav siiga att
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den stundom mojliggér mer an ea tolkning.

Om man analyserar 4 ena sidan departementschefens uttalanden och &
andra sidan lagradets, kan man finna vissa olikheter i analystekniken. Depar-
tementschefen ligger mer vikt vid syftet och vid den praxis och de uttalanden
om praxis som har forekommit. Lagradet har, forefaller det mig. ett mer
systematiskt betraktelsesiitt, utgr frin motivuttalandena om bundenhet och
generalitet och definierar utifrin sina avvagningar dessa begrepp mera strikt.,

I langa stycken foreligger emellertid enighet. Man ar enig om att om
planerna i PBl.-forslaget dr normer enligt regeringsformen 8 kap. ir
delegering ej mojlig utan en dndring av RF 8:7, och den tar tid. Utan en sddan
indring méaste, som Bengt Owe Birgersson framholl, planerna faststéllas
genom lag. dvs. av riksdagen, nagot som — det ligger i 6ppen dag — inte ir
lampligt.

De tva tidigare talarna har varit inne pa normdefinitionen, pa de tvd
kriterier som stalls upp i grundlagspropositionen om bundenhet och generell
giltighet. Lat mig da forst pdpeka att man dirav inte skall dra den slutsatsen
att alla bestimmelser som finns i véra lagar uppfyller dessa kriterier. Lagarna
innchiller som bekant vildigt mycket faktiska upplysningar av olika slag.
Det villar i detta sammanhang inga komplikationer.

Vidare ar det pa det sittet att det finns foreskrifter som ér bindande och
som ir generellt giltiga men som inte dr normer enligt regeringsformen 8 kap.
‘Enligt RF 9:7 kan riksdagen i samband med budgetreglering eller annars
besluta riktlinjer for viss statsverksamhet for lingre tid an anslaget till
verksamheten avser. Vidare skall riksdagen enligt RF 9:9 faststilla grunder
for forvaltningen av statens egendom och forfogandet dver den. Det kan men
behdver inte ske i lags form. Dérutdver bér namnas att regleringsbreven
innehdller dtskilligt som ir av intresse 1 sammanhanget.

Lat oss da aterviinda till normbegreppet. Termen norm férekommer inte i
regeringsformen. Dess attonde kapitel har rubriken Lagar och andra
foreskrifter. Synonyma termer med norm dr — forutom foreskrift — iven
rittsregel och bestimmelse. Normbegreppet lanserades av grundlagbered-
ningen i dess motiv; 6 kap. i den allmanna motiveringen har rubriken
Normgivningsmakten. Begreppet dterkommer i grundlagspropositionen och
har direfter slagit igenom.

Det bor understrykas att med normbegreppet infordes, sakligt sett, inte
nigot nytt i forhillande till 1809 ars regeringsform.

I'sivil norm som réttsregel, foreskrift och bestimmelse, ligger egenskapen
“bindande™. Bindande i den utstackning och inom den ram de sjdlva anger.
Departementschefen uttalandc i grundlagspropositionen (1973:90s. 203) att
rattsregler kiinnetecknas 1 princip av att de ar bindande for myndigheter och
enskilda. De kan med andra ord av den enskilde goras gillande ytterst sett
infor domstol.

Aven tidigare har diskuterats rittslig bundenhet kontra faktisk bundenhet,
Sé gjorde lagradeti sin granskning av proposition 1976/77:123 med f&rslag till
konsumentkreditlag (s. 349 ff.). Fragan géllde konsumentverkets riktlinjer.
Lagridet understrok att riktlinje narmast var att se som uttryck fér den ena
partens (det allminnas) stindpunkt. Vid domstolens bedémning blev
avgdrande, inte om avvikelse skett fran riktlinje utan om néringsidkarens

KU 1985/86:8 y
Bil.

1

18



handlande stred mot lag. Lagradet fortsatte: KU 1985/86:8 y

“"Det forhallandet att riktlinje e dr bindande for den enskilde niringsidka- — Bil. 1
ren hindrar inte att dennc i regel kdnner sig bunden. Hela lagstiftningen pd
omridet bygger ju pd principen att lagstiftarens intentioner s ldngt som
mdjligt genomfoérs pa grundval av frivilliga dtaganden frin féretagens sida.”

Lagradct forde darefter fram tanken att riktlinjerna skulle kunna bedémas
ha karaktar av normbeslut men ansag 6vervigande skil tala for att de skulle
ses som i det enskilda fallet ej bindande anvisningar eller som principbeslut
e.d. Lagradet slutade sin argumentering med att framhalla att det skulle vara
av viarde om radande oklarhet rorande riktlinjernas juridiska innebord
undanrdjdes. Behovet av en lagbestimmelse harom 6kade med stigande
omfattning av verksamheten med riktlinjer, sédrskilt om benédgenheten att
uppfatta riktlinje sdsom bindande tilltog.

Departementschefen, justitieminister Romanus, instimde i allt vésentligt
men ansdg mot bakgrund av de uttalanden angdcnde riktlinjernas karaktar
som gjorts i detta och tidigare lagstiftningsérenden att det inte forelag nigot
behov av sirskild lagstiftning om riktlinjerna.

For min del finner jag det resonemang om riktlinjer som fordes vid
tillkomsten av konsumentkreditlagen tillimpligt &ven pé 6versiktsplanerna i
forslaget till PBL. Man mdste ligga avgérande vikt vid den rittsliga
bundenheten. Eljest blir problematiken knappast hanterbar. En sddan
instillning torde ocksa ha varit bestimmande vid andringen av kungérande-
lagen 1984, da begreppet forfattning reserverades for bindande regler, och
rekommendationer av typen anvisningar limnades utanfor.

Egenskapen “bindande™ ir alltsd det forsta kriteriet pa en norm. Det
andra kriterict dr egenskapen “generellt syftande™. Den féljer, for att citera
departementschefen i grundlagspropositionen (s. 203}, av det for réttsstaten
utmérkande kravet pd normmadssig behandling av medborgarna. Redan
forfattningsutredningen betonade (SOU 1963:17 s. 335) att i det materiella
lagbegreppet ligger, att lag ir en generell rittsregel.

Den diskussion som forts om adressatkretsens omfattning har avsctt arcal
och personer. Jag bortser hirvid fran departementschefens resonemang i
grundlagspropositionen om mdojligheten av en lex in casu.

Vad personkretsen betriaffar berordes den av departementschefen vid
tillkomsten av kungérandelagen (prop. 1975/76:112 s. 64 £.). Han uttalade
att ett lokalt begriansat beslut hade karaktaren av férfattning om det helt eller
framst riktar sig till medborgarna i gemen sdsom exempelvis ett forbud att ta
bort eller skada vixt av viss art dar den vixer vilt. Diremot kunde den
generella naturen starkt ifrigasattas nar friga ar om lokalt begransade
foreskrifter avsedda att begransa handlingsfriheten for dgarna till vissa
bestimda fastigheter eller vissa ddrmed jamforliga réttsinnehavare. Detta
gallde dven om foreskrifterna band inte bara den aktuelle dgaren eller
rittsinnehavaren utan dven framtida sddana. Departementschefen uttalade
att bl.a. beslut om bebyggelseplaner enligt byggnadslagstiftningen inte
borde hénforas till forfattning.

Samtidigt uttalade sig departementschefen dven betriffande arealen. Han
forklarade att foreskrifter som riktade sig till jorddgare eller liknande
_ personkategorier inom ett stérre omréde, t. ex. et lin, torde anses ha s



generell karaktir att de borde beddmas hora till kategorin forfattningar. Var
gransen exakt gir, fortsatte departementschefen, mellan denna typ av
foreskrifter och foreskrifter som inte har férfattnings natur dr-omdajligt att
ange i gencrella termer. [ anslutning hartill kan det konstateras, att det i den
dcbatt som nu férs om den konstitutionella karaktiren av dversiktsplanerna
och omradesbestammelserna i forslaget till PBL ror sig om en areal som ar
vida mindre an ett lin, om man au bortser fran Gotland.

Lat mig dérefter nagot berdra planinstituten i nuvarande byggnadslagstift-
ning. Det har av tidigare talare anforts, att de inte var.aktuella nér 1974 ars
regeringsform utarbetades. Vad jag kan minnas diskuterades de inte av
grundlagberedningen eller inom dess sekretariat. Tanken att de var normer

hade sikert uppfattats som frimmande. Att stadsplaner och byggnadsplaner -

vid tillkomsten av kungorandelagen inte ansdgs vara normer har redan
framhéllits. Samma uppfattning torde lagstiftaren ha haft 1976, nir det till
upprakningen i RF 8:7 av delegeringsbara dmnen tillfogades: utformning av
byggnader, anliggningar och bebyggelsemiljé. Om man dé hade uppfattat
dessa bebyggelseplaner som ncrmer, hade man sikert inrymt dem i
delegeringsbestimmelsen.

Jag kan tillfoga att professor Hakan Stromberg i en uppsats i Férvaltnings-
rattslig tidskrift 1976 diskuterar bebyggelseplanernas karaktir. Han dterkom
till amnet 1983 i sin bok om Normgivningsmakten cnligt 1974 4rs regerings-
form. Han understryker att dessa bebyggelseplaner intar en “svarbedémbar
mellanstéllning’™ men ndmner att "den hirskande meningen synes vara att de
bor betraktas som forvaltningsbaslut i enskilda fall”. Han har i oktober
méanad i &r publicerat ett supplement till sin bok. Dir omnimner han
lagradets uppfattning i nu forevarande drende. Han omnamner ocksé
departementschefens. Men har tar inte stdllning. Det innebédr att han
formodligen vidhiller vad han anfért i boken.

Man kan da vicka fragan om de foreslagna planerna i PBL-propositionen
ar mer bindande och mer generell: utformade 4n de nuvarande planerna. Det
forefaller mig knappast sa, aven om lagradet torde se en viss skillnad. Men
jag har inte haft mojlighet att i detalj tringa ini dels den gamla lagstiftningen,
dels den foreslagna.

Jag tror att det av min foredragning har framgatt att det finns ett grinsskikt
mellan normer och andra beslut, att gransen med andra ord inte ir helt klar,
négot som understroks redan av grundlagberedningen (SOU 1972:155s. 101).
Den ene uttolkaren kan dé trycka litet mer pa den ena, den andre litet mer pa
den andra. Det ger alltsa ett visst utrymme for tyckande. I sadana situationer
synes det mig angelaget att aven rimlighetshénsyn beaktas. Det ar inte min
uppgift att slita tvisten i forevarande drende, men det férefaller mig naturligt
att man bor ligga en huvudvikt vid om det foreligger en avseviird skillnad
mellan de nuvarande planinstituten och de nu fdreslagna.

Om man nu bestimmer sig for att planerna i PBL-forslaget 4r normer da ar
det friga om en innovation, framkommen genom tolkning. DA har man
verkligen anledning att unders6ka planinstituten 6ver hela filtet. Det finns ju
mangahanda planer som utarbetas kommunvis, lansvis och i andra samman-
hang. Vi har den fysiska riksplaneringen, berérd i detta sammanhang, vidare
lansplaneringen., kommunala 6versiktsplaner, trafikplaneringen, vigplane-
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ringen. bostadsbyggnadsprogrammen, varufdrsorjningsplaner for glesbyg-
der etc.

Ordféranden: Jag ger ordet till Ulf Brunfelter.

Ulf Brunfelter: Jag kommer hir att ta upp nagra huvudpunkter i en stérre
framstillning som kommer att finnas tillginglig for utskottet.

Ett huvudsytte med all lagstiftning ar att skapa trygghet och sikra
forhallanden. Det dr en kanske sjilvklar men ibland férbisedd del av vad vi
kallar rittssiikerhet. Detta ér ett pé flera sitt viktigt led i byggnadslagsdiskus-
sionen.

Lagridet har juifrigasatt om sjilva stommen i det foreslagna plansystemet
ar forenlig med grundlagen. Och ovisshet i en s& central fraga skapar
naturligtvis osikerhet.

Lagrddet menar att kommunala anvisningar om bygglovgivningen i
oversiktsplaner och omradesbestimmelser ar ett slags férordnandemakt,
dvs. en lagstiftning pd kommunal nivi. Men att pa det hér siittet stifta lagar
om enskildas behandling ar i princip riksdagsangeligenheter. Regeringsfor-
men kriver alltsa att riksdagen tar ansvar for den hér typen av forordnanden
mot cnskilda.

Vad betyder da det hiir i praktiken for bygglagforslaget? Ja, fir kommu-
nerna sadan hir férordnandemakt, kan skillnaden i hur enskilda behandlas
vid bygglovgivningen bli mycket stor mellan olika kommuner. Likheten infér
lagen siitts ur spel pa ctt sitt som ar svért att forutse, nér det inte lingre ir
riksdagen som bestammer — ungefir, for att ta ett exempel, som att vi i
framtiden lit kommunerna bestimma inte bara den kommunala skattedebi-
teringen, utan ocksa lit kommunfullmiktige bestdmma var for sig i varje
kommun hur den lokala kommunalskattelagen skulle se ut. Det ar latt att
insc att de kommunala beskattningsprinciperna da sannolikt snart skulle
borja viixla pa ett siitt som vi i dag inte ar vana vid och knappast heller skulle
acceptera.

Med bygglagforslaget kan det mycket vil bli sa, att en kommun tar fasta
exempelvis p4 de mojligheter att upphéva gamla planer som forslaget ger for
att sedan ersiitta de gamla planerna med nya anvisningar i en ¢versiktsplan
eller i omridesbestimmelser, t.ex. att byggritten begrinsas till 60 m?
flertalet gamla byggnadsplaner och att outnyttjad byggnadsratt férsvinner.

Samtidigt kan en grannkommun med annan politisk majoritet ta fasta p&
att byggnadsforbuden i gamla omréden upphér, som féreslas, nar PBL trader
i kraft. I den kommunen later man di de gamla planerna fa tillbaka sin
tidigare planstatus, och bygglovgivningen rattas efter planerna. Har far
enskilda med obebyggda tomter behalla sin byggnadsritt och bebyéga de
t.ex. 120 m* som planerna kan tillata.

Tvéa grannkommuner kan pé det har sittet hamna i réttsligt sett helt skilda
varldar nér det giller enskildas behandling. I den ena kommunen mister man
sin byggritt, i den andra far man behélla den.

Lagradet har darfor med sina inviandningar pekat pd mycket viktiga
fortroendefrigor nir det giller den ténkta lagstiftningen och dess tillimp-
ning. Kan vi verkligen behandla enskilda sa olika, och vill vi verkligen gora
det?
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Ja, vill vi det, miste vi i si fall indra regeringsformen nir det giller
riksdagens ansvar for allas likabebandling infor lagen, menar ju lagridet. En
sddan grundlagsindring kan inte genomforas forrin efter 1988, som hir
redan har konstaterats.

Att aterigen, for att ta- upp et alternativ, leva vid sidan av grundlagen
skulle skapa ctt besvdrande osikerhetstillstdnd. Manga kommer naturligtvis
att ifrdgasitta om vissa kommuner far dra in byggrétt, som andra kommuner
liter enskilda behalla. De 6verklagar da viigrade byggnadslov. Forst nar
regeringsriitten s& domt i saken — om det d& ar grundlagen eller bygglagen
som skall giilla i friga om bygglovgivningen i det hir avseendet — far vi veta
om kommunerna verkligen kan forfara pa det har siittet. Det skapar séivitt jag
kan se ett rattsligt tocken flera ar framdver, som forefaller orimligt fér bdde
kommuner och enskilda att leva med.

Det stora problemet — och det dr mycket avgdrande fo6r de praktiska
konsekvenserna — ir att planforslagets plansystem far begrinsad verkan i
tiden. Detaljplanerna kan som bekant dterkallas efter 5—15 &r. Det dren av
forslagets huvudpunkter. Samma éaterkallelse blir méjlig for praktiskt taget
alla nuvarande stads- och byggnadsplaner som reglerar den tiatbebyggelse
som vi har uppfort i landet hittills, och det ar alltsd en fraga for storre delen av
byggnadskapitalet i landet.

Olika uppfattningar finns bland experter om hur detta kommer att fungera
i praktiken. Det finns talesmén inom planvasendet som forestaller sig att det
kommer att ske en rullande planrevision, s att praktiskt taget alla planer
stiindigt halls aktuella. Ett sddant framtidsperspektiv forefaller mig dock
mycket orealistiskt redan av praktiska skil.

Vi talar ju i sjdlva verket om den rittsliga regleringen fran plansynpunkt
kring huvuddelen av virt byggnadsbestand. En total och rullande §versyn av
alla landets planer vore i praktiken narmast detsamma som att begiira en total
revision av de flesta fastighetsbildningar och fastighetsgriinser i landet genom
lantméteriviasendets férsorg. Nagot sddant finns det ju varken kapacitet eller
resurser for. T sjilva verket ar ju bristande pldmrmgskapautet en huvudor-
sak till att planvasendet har problem.

All sannolikhet —och det dr betydelsefullt ocksé for utskottet — talar for att
tillimpningen kommer att utvecklas i en helt annan riktning in mot ett
komplett system med aktuella & jour-héllna och diarmed géllande planer.

I verklighcten kommer kommunerna med all sannolikhet att utnyttja
mojligheterna enligt lagforslaget att hiiva gamla detaljplaner utan att ersétta
dem med ndgra nya. Den hindelseutvecklingen hari fackkretsar ocksa redan
fatt ett namn, namligen planlost tillstind. Med det skulle da forstas det lige
som uppkommer nir nigon gillande detaljplan inte finns som grund for
bygglovgivningen. T princip uppstdr di mojligheter f6r en mycket fri
hantering rittsligt sett av bygglovgivningen fran byggnadsnimndens sida, i
sak troligen mycket likartad med dagens system med dispensgivning. di
gallande planer dr provisoriskt hivda med utrednings{érbud i avvaktan pa
plandndring. I vissa stycken soker 4 byggnadsniamnden ledning i den gamla
upphévda \plancn — i andra ldgen inte. Bygglov kan komma att vigras pa
obebyggda tomter, medan andra fastigheter efter prévning 1 det sdrskilda
fallet kanske far betydligt stérre byggratt 4n den aterkallade planen medgav.

KU 1985/86:8 y
Bil. 1



Tillimpningen kommer med andra ord att kunna viixla betydligt med a&recn KU 1985/86:8 y
nér ingen géllande detaljplan finns. Bil. 1

Bygglovgivning med stod av en rittsligt sett gillande plan ersatts pa detta
siatt med kommunala direktiv i en form som grundas pa politiska beslut. i
viktigare sammanhang efter avgéranden i kommunfulimiktige. Dessa dirck-
tiv kan i sin tur vidxla med tiden, bl.a, i samband med de politiska
maktvixlingarna som kan ske i kommunen vart tredje ar.

Det ér hiir som ordningen med Gversiktsplaner och omradesbestimmelser
sannolikt kommer att f3 sin storsta betydelse. Att det blir pa det har sittet
beror pa att det helt enkelt behdvs bestimmelser som byggnadsnamnden kan
talla tillbaka péa vid bygglovgivningen nér inga gallande detaljplaner finns.
Sarskilt for centralt beligna stadspartier kommer trycket pa att fa ndgon form
av gillande ordning att vixa.

Med tanke pi erfarenheterna i dag, att kommuner sillan cller aldrig
faststiiller en generalplan utan néjer sig med den bekvamare formen att lata
fullmiktige anta planen, ir det troligt att 6versiktsplanen kommer att bli den
vanliga formen for direktivgivning till byggnadsnimnden. Omrédesbestam-
melser med formligt reglerade réttsverkningar, besvérsordning med forvalt-
ningsbesvir osv. kommer sannolikt att te sig mera arbetsamt. Den bekvi-
maste ordningen sett frin kommunens synpunkt blir da att ge anvisningarien
Oversiktsplan. Framfor allt stir man dd ocksd mer obunden att fériandra
ordningen 4n om situationen fixeras mera bestamt i omradesbestimmelser.

Den gillande ordning som da utvecklas blir med storsta sannolikhet
anvisningar i oversiktsplan eller — mera séllan, tror jag — i omradesbestim-
melser, dvs. en som lagradet papekat kommunalt tillkommen normgivning
for bygglovgivningen.

Bade Nils Stjernquist och Bengt Owe Birgersson har varit inne pa fragan
om huruvida det ar nagon skillnad mellan det forslag som nu foreligger och
dagens gillande plansystem. Lagradet har uttryckligen papekat att man
anser dagens plansystem forenligt med regeringsformen men att den nya
tillimpningen &r annorlunda — det ir en skillnad. Lat mig p& den punkten
avsluta med att siga att nuvarande planer har en bestimd sakigarkrets,
ungefir som en fastighetsreglering enligt fastighetsbildningslagen. dir den
lokala fastighetsbildningsmyndigheten bestammer fastighctsindelningen.
Byggnadsnimnden handhar t.ex. stadsplaner, dar intresseavviigning ar
beskriven i lag och ordningen hanteras av en specialreglerad ndamnd pa
ungefar samma sdtt som fastighetsbildningsmyndigheten gér ndr man
fastighetsreglerar. Didrmed ar vil ocksd sagt att en stor skillnad 4r att
byggnadsnimnden hir hanterar detta sjalvstandigt enligt lag men, enligt min
uppfattning, med den nya ordningen ofta blir utsatt foér direktiv som i
realiteten ar bindande pad kommunal niva.

Rolf Romson: Jag representerar alltsd i dag Kommunférbundet. Jag vill med

en ging séga att jag inte har nagot mandat att uttrycka nigra asikter som har

forankring i styrelsebeslut eller liknande. Det jag nu kommer att framfora ar .
ungefdr de synpunkter som vi har hafti en referensgrupp inom Kommunfér-

bundet pa tjinstemannaplanct, dir vi har haft formanen att folja det

pagaende arbetet med forslag till ny lagstiftning inom PBL.



Det vi nu skall diskutera ar naturligtvis frigan om normbeslut kontra
forvaltningsbeslut/myndighetsutdovning. Det ar vil alldeles klart att man i
kommunerna i dagens lige anser att planbeslut som har rattsverkningar ar att
anse som forvaltningsbeslut/myndighetsutdvning. Diarmed foreligger ju
ocksd cn besvirsritt. Icke rittsverkande planer har ju diremot inte
karaktiren av forvaltningsbeslut. Detta synsitt har ocksé delats av regering-
en i ett kint beslut fran borjan av 1970-talet, nirmare bestimt 1972, T detta
beslut sades att de specialregler om just procedurfrigor och liknande som
finns i forvaltningslagens scnare dei ar tillampliga pa sddana hiir planbeslut.
De ér, som man sade, inte enbart normbeslut, utan tyngdpunkten ligger i
stallet pd myndighetsutdvningen och att det dirfor ar ett forvaltningsbeslut.
Det sags i en promemoria som skickades ut fran linsstyrelsernas organisa-
tionsndmnd att beslut om faststéllelse av plan innebiir sidan utévning av
befogenhet att for enskild bestimma om formdn. rittighet eller skyldighet
som avses i 3 § forvaltningslagen. Vidare sigs att ett drende rérande plan i
regel inte enbart avser en foreskrift till allméan efterritttelse. Det dr vl det
synsiitt som man har haft inom kommunerna.

Jag tror att man om man inte skall hamna i en alltfér obestdmbar grizon
mellan normbeslut och forvaltningsbeslut maste skilja mellan rittsverkande
planbeslut med ty atféljande besvarsritt och icke réttsverkande planbeslut. |
dagens lagstiftning har vi ju planinstituten redovisade bara i storsta allminhet
i byggnadslagstiftningen. Mcn huruvida de i verkligheten riktar sig till en
storre eller mindre personkrets cller om de har en stérre eller mindre grad av
detaljering far man fram forsti varje sarskilt planbeslut. Jag tror att det skulle
vara en for kommunerna ganska besviirlig situation om man forst i det laget
skulle behdva avgdéra om det handlar om normer eller forvaltningsbe-
slut/myndighetsutdvning. Det bor alltsd vara klar grinsdragning mellan

rittsverkande eller inte rittsverkande planbeslut, dvs. planer dar det .

foreligger besvirsritt och planer dir man inte har nigon besviirsritt.

En plan som har diskuterats —sirskilt i dag— ar versiktsplanen. Den har ju
utifrdn de allminna kriterierna inte ansetts vara bindande men generell,
enligt den uppstillning som Bengt Owe Birgersson visade. Man kan fraga sig
om den ar generell. Att den inte dr bindande &r ju helt klart enligt

PBI.-forslaget. Men generell dr den vil kanske inte alltid. Det ar helt

beroende pd hur pass ingdende den ar betriffande olika riktlinjer for
markanvindningen utanfor detaljplanclagt omrade. Man kan alltsd svara
béade ja och nej pa den fragan. Det ar emellertid helt klart att den inte dr
rittsverkande och darmed inte bindande, och da faller den pa det kriteriet.
Det blir likadant med &vriga planinstitut. Skall man borja att tala om att ju
vidstricktare en personkrets ir som berérs av dem, desto mera narmar det sig
ett normbeslut, dd kommer man i en vildigt besvirlig situation. Man bor
alltsd dra grinsen mellan rittsverkande och inte rittsverkande planer.
Rittsverkande planer ar forvaltningsbeslut/myndighetsutévning, ej réttsver-
kande planer dr inte det.

Jag skulle dessutom vilja géra en anknytning till besvirsratten. Oversikts-
planen kan ju enligt det forcliggande forslaget atkommas bara med
kommunalbesvir, dvs. de mera formella besviren, men daremot inte med
sakédgarbesvdr, det blir ingen sakprévning. Det sigs mycket riktigt i
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propositionen att om man skulle tillata en sakprévning av éversiktsplanen,
skulle det innebira orimlig framférhallning for de enskilda fastighetsigarna
och Ovriga saklegitimerade. Det har man alltsa inte velat gd in pa. Vi har
sdledes kommunalbesvir over dversiktsplaner och férvaltningsbesvir dver
detaljplaner/omradesbestimmelser. Jag tycker att gransen bor ga dir. For
min del instimmer jag alltsd i vad som har sagts av Bengt Owe Birgersson och
vad som har sagts i propositionen, nagot som savitt jag forstar ocksa delas av
Nils Stjernquist. Man méste ha klara riktlinjer fér kommunernas ledning. Jag
tror att gransen i det fallet giir mellan rittsverkande och icke rattsverkande
planer och mellan om besvirsratt foreligger eller inte foreligger.

Man kan da friga sig vilken reell effckt en sadan hiir 6versiktsplan har. Det
har sagts att den i realiteten skulle bli bindande f6r myndigheterna. Men det
kan den sdvitt jag forstar inte bli. Da skulle man ju sitta hela systemet med
rattsverkande och icke rittsverkande planer ur spel, likasd besvérsratten.
Man skall alltsd i full utstrickning kunna fi en sakprovning av exempelvis ett
detaljplancbeslut eller ett beslut om byggnadslov.

Nir det giller planbesluten ar det ju direkt férutsatt i PBL att man skall
kunna avvika fran dversiktsplanen. Det star i § kap. 26 § att man da skall
redovisa skilen for detta, men det skall ju 4nda vara mdjligt. Nar det giiller
bygglovprovningen utanfor detaljplanelagt omrade 4r det ocksa. savitt jag
forstar, helt klart att man skall f4 en fullstdndig sakprévning. Kommunen
skall alltsd i detta avseende inte kunna séga att alla fragor ar avgjorda enligt
dversiktsplanen och att det dirfor inte finns nigot utrymme for sakproévning.
Det skulle sdledes enligt min mening inte vara mojligt. Det hir problemet har
vi ju kommit in p4 redan i dag genom de styrande kommunéversikter som
finns, med olika typer av mer eller mindre definierade riktlinjer. Dir har man
vili rittspraxis intagit den ganska klara stindpunkten att det inte ricker med
bara en allméan hinvisning till 6versiktsplanen — kommunéversikten, mark-
dispositionsplanen eller vad man vill kalla den — utan man mdste direkt ga in
pa en ordentlig sakprévning huruvida skalen dr hillbara eller inte. Det har
talats om vem som har bevisbordan i detta avseende, om det ar fastighetsiga-
ren eller om det 4r kommunen/byggnadsnimnden.

Jag skulle alltsd kortfattat vilja siga att i varje fall jag och aven
referensgruppen helt klart dr inne pa den linje som redovisas i propositionen.
Skulle man behova tillimpa négot slags allman bedémning av grianserna
mellan normer och férvaltningsbeslut, far vien oklarhet sominte kan vara till
gagn for de kommunala myndigheterna.

Ordféranden: Jag lamnar ordet fritt. Det 4r kanske nigra av de inledande
talarna som vill géra nagon komplettering med anledning av vad som sagts.

Bengt Owe Birgersson: Vi har utgtt fran att diskussionen hir i dag i forsta
hand giller i vilken utstrackning som regeringens forslag ar forenligt med
regeringsformens bestimmelser, inte om det ar lampligt frédn andra utgangs-
punkter att ge kommunerna den 6kade frihet att ta eget ansvar som de far
med plan- och bygglagen. Ett av de viktigaste motiven for att ligga fram
forslaget 4r att fordjupa den kommunala sjalvstyrelsen. Men om detta r
lampligt eller inte frin andra utgdngspunkter ir inte en friga for regeringsfor-
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men. utan det 4r en helt annan fréga. Jag vill bara siga det, darfor att vi
kommer inte hir i dag att i detalj beméta eller kommentera de synpunkter
som Ulf Brunfelter hade pé forslaget i dessa delar. Vi har uppfattat att denna
hearing handlar om regeringsformen.

Bara en liten kommentar: Ulf Brunfelter borjade med att gora en
jamforelse med kommunalskattesystemet och hivdade att man hamnade i en
annan situation i PBL-systemet. Egentligen gér man inte det. Nir man skall
faststdlla kommunalskatten géaller kommunalskattelagen for hela landet,
men det blir olika nivder pd kommunalskatten i olika kommuner. Det ir
precis i parallellitet med byggnadslagstiftningen. Det dr samma plan- och
bygglag som giller Sver hela landet, men det blir olika planer i olika
kommuner. Det var den cna synpunkten som jag ville framfora.

Sedan vill jag ytterligare lamna 2n kommentar till den tanke som man
naturligtvis kan ha i det hir sammanhanget och som har framforts i en del
motioner, namligen att man skulle &ndra pa regeringsformens bestimmelser.
Det betyder i sin tur att man accepterar att det handlar om normer. Skulle
man gora en andring av 8:7 i regeringsformen, skulle detinnebéra att man ger
en mojlighet for riksdagen att delegera de har besluten, i férsta hand till
regeringen som sedan kan delegera dem vidare till kommunerna. Men det
kan'da skapa den situationen — kanske praktiskt osannolik, men har
diskuterar vi ju formalia — att riksdagen sedan tar tillbaka den delegeringen.
Det har ju riksdagen alltid mojlighet att gora, jag tror att det var Nils
Stjernquist som pekade pé det. [ sa fall skulle den situationen kunna uppsté
att enskilda riksdagsledamdter motionerar om att man skall ta tillbaka
normgivningsmakten savitt giller en del av landet, t.ex. Malmé. Rent
teoretiskt skulle da riksdagen kunna besluta att man i en viss kommun inte
har ritt att faststilla sina egna detaljplaner. Konsekvenscrna av att acceptera
att de hiér planinstituten blir normer &r nog egentligen svéra att for dagen
overblicka i alla detaljer. Men vi har inte haft anledning att gora det,
eftersom vi inte anser att de &r normer i regeringsformens mening.

Ulf Brunfelter: En kort kommentar: Det ar riktigt som Birgersson siger, att
den hir decentraliscringstanken dr en huvudpunkt i férslaget. Att jag tog upp
detta med effekten av dversiktsplan och omradesbestimmelser beror pé att
vi, som jag framholl, med det nya systemet normalt sett inte ofta kommer att
ha nagon gillande ordning med detaljplan i botten. Det betyder att
byggnadsndmnden ofta kommer att falla tillbaka pa den hir typen av materia
frin fullméktige eller kommunstyrelse i betydligt storre utstrackning beroen-
de pa brist pa ndgon annan grund for sitt beslutsfattande. Jag kan t. 0. m.
tinka mig att byggnadsndmndens presidium ménga ganger kommer att
begiira att fa riktlinjer frin kommunledningen. Det visar hur oindligt mycket
mcra beroende av den hir typen zv regelmateria man blir med det nya
lagforslaget. Det var dirfor jag tog upp det i mitt anférande. Jag tror att det
ar en central praktisk punkt. :

Gunnar Bidrck i Vidrmdo: Jag har tva enkla reflexioner med anledning av vad
vi har hért av de tva inledande talarna.

Jag taste mig vid att Birgersson sade att regeringen inte har ansett det
nodvindigt att &ndra regeringsformen for plan- och bygglagens skull. Vilken
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lag dr det som bor anpassas efter den andra?

Kommunférbundets representant talade om vad som ir till gagn for
kommunala myndigheter. Jag ar ocksa tveksam till huruvida lagstiftningen ar
till for att gagna myndigheterna. Jag tror att lagstiftningen &r till for att
framfdr allt gagna medborgarna.

Bertil Fiskesjo: Jag tycker att det dr intressant att f de hér redovisningarna.
Man kan vil siga att laget fran rittslig synpunkt ar klart i s& matto att man ar
oense.

Vi har ju ett lagrdd som enligt forfattningen ar skyldigt att sérskilt granska
lagf6rslags forenlighet med grundlagen — det idr direkt inskrivet i regerings-
formen. Lagradet har enhilligt sagt att den foreslagna lagstiftningen inte &r
forenlig med grundlagen. Regeringen har drivit uppfattningen att lagradet i
det hir fallet har fel och menar att forslaget visst ar forenligt med grundlagen.
Om jag forstar det ritt, hoppas man pé att forslaget skall marschera igenom
riksdagen.

Jag skulle vilja fraga foretradare for bostadsdepartementet: Vad har ni for
uppfattning om det rattslage som uppkommer efter det att beslutet har drivits
igenom i riksdagen? Innebir inte de hir kvarstaende tvisterna om grundlags-
enligheten —de ir juinte undanréjdaioch med att riksdagen har beslutat ~ att
rattslaget ar osékert och att vi pé politiska grunder i enskilda fall kan férvinta
oss en hel del turbulens med anledning av detta beslut?

Jag har uppfattningen att man nér man hamnar i situationer av det hir
slaget — det 4r ju inte forsta gdngen, vi har haft flera sddana hdr fall iven om
det hér &r det mest spektakuldra—bor undanréja grunderna till tvisterna. Det
ir inte bra med kvarstiende tvister om lagars férenlighet med grundlagen.
Detta undanréjande av grunderna for tvisterna, dvs. att man fér fram en
ordning vars tolkning man dr dverens om, bor foregd genomdrivandet av
lagen. Utifrén den aspekten skulle jag vilja fraga foretradare for bostadsde-
partementet: Vad ir det for sirskilda olyckor som kommer att intréaffa i riket,
ute i kommunerna, om detta forslag far vila i avvaktan pé att de rttsliga
konsekvenserna ar helt klarlagda?

Bengt Owe Birgersson: Den forsta av de tva frdgor Bertil Fiskesjo stillde
gillde den rattsliga situation som uppstar om riksdagen beslutar sig for att
folja propositionens lagtolkning i stallet for lagradets. Jag vill bara séga att
det ar alldeles riktigt som Fiskesjo sade, att lagrddet bland sina uppgifter
ocksa har att préva om en foreslagen lagstiftning 4r férenlig med regerings-
formen. Lagradet har gett sin syn pa forslaget och har redan i sitt yttrande
markerat att man befinner sig pa en litet 16s grund. Man talar om att det inte
finns n&gra fasta anvisningar i forarbetena och att man for ett. som jag tycker,
ganska elaborerat resonemang kring de olika punkterna. Man markerar
ocksé att det hidr kan finnas olika sétt att se pé forslaget.

Vi har gjort en annan grundlagstolkning, som jag vill havda att vi har ratt
att fa behandlad och bedémd pa samma villkor som lagradets. Vi r av en
annan uppfattning, vilket vi redovisat och presenterat i propositionen.
Dérvid har vi ocksa tagit hinsyn till en del av lagrddets synpunkter. Det dr
rimligt att man i en sidan situation som d& uppkommer overléter at riksdagen
att géra bedémningen huruvida det 4r regeringen eller lagrddet som har gjort
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den riktiga grundlagstolkningen. Detta ir sd mycket mer motiverat eftersom
konstitutionsutskottet ar det organ som normalt bereder grundlagsfrigor och
som en ging i tiden har fattat beslut om regeringstormens bestaimmelser som
de nu lyder.

Att utan vidare prévning acceptera lagradets resonemang — ndr det kan
ifrigasiittas — skulle ju vara att siitta lagradet 6ver de demokratiskt valda
fortroendeméannen for det svenska folket. Vi ty cker att det ar ganska rimligt
att riksdagen far 16sa den hér tvisten.

Man kan fraga sig vilken situation som d& uppstar. Jag antar att det Bertil
Fiskesjo tankte pd dr "risken” for att man skall hamna'i en lagprévningssitua-
tion, dvs. att en myndighet eller domstol vid behandlingen av ett enskilt fall
finner att det héir 16r sig om en lag som inte ar tillkommen i grundlagsenlig
ordning och som man dérfor intc kan beakta eller tillimpa. Hur situationen
kommer att bli beror litet grand pé vad konstitutionsutskottet kommer att
skriva och vilket stallningstagande utskottet och riksdagen intar. For att man
skall kunna tillimpa lagprévningsratten krivs det ju att en bestimmelsc ar i
uppenbar strid med regeringsformen. Vi har i det hir sammanhanget inga
precedensfall och kan dérfér inte bedéma hur man kommer att tillimpa
uppenbarhetsrekvisitet. Men med det resonemang som lagridet har fort, de
invdndningar som vi har presenterat och den grundliga och sakkunniga
behandling som frégan kommer att ha fatt nir den lamnar konstitutionsut-
skottet vore det att anvinda uppenbarhetsrekvisitct felaktigt genom att
hévda att férslagets handldggning har skett i uppenbar strid med regerings-
formen. Detta kan man naturligtvis inte med siikerhet uttala sig om f6rrin
man sa att sdga har sett resultatet. Var bedémning 4r att uppenbarhetsrekvi-
sitet inte &r tillimpligt p& den hir punkten.

Den andra frigan gillde vilka olyckor som skulle kunna intraffa om
forslaget far vilai ytterligare tvd eller tre r— det &r ju svart att séga hur snabbt
riksdagen kan ta stillning, om man skall viinta till efter niista val. Det kanske
nirmast dr en fraga for bostadsutskottet. Men det 4r alldeles uppenbart att
det nu mer 4n 20-&riga utredningsarbetet behéver slutforas. Man véntar ute i
kommunerna pa att fi en dndaméilsenlig lagstiftning, en lagstiftning som
fungerar i den situation som vi i dag befinner ossi. Den dr ju helt annorlunda
an den situation som 1947 ars byggnadslagstiftning var tillkommen for att
16sa. Vi anser att det nog ligger vildigt stora praktiska problem ute i
kommunerna med att vinta. Det finrs ingen anledning att ha dessa praktiska
problem om det inte &r nodvindigt, dvs. om var tolkning av regeringsformens
bestimmelse om normgivning 4r den riktiga, och det anser vi.

Anders Bjorck: Konstitutionsutskottets uppgift ar ju att titta pa grundlagsen-
ligheten. Det ar darfor vi dr har i dag. Jag tycker det dr en véldigt viktig
uppgift. Det ar ocksa av storsta vikt att vii Sverige slir vakt om den grundlag
vi har.

Aven om intresset for grundlagsenlighet bland statsvetare, jurister och
andra numera dr ganska forstrott, vill jag bestimt hdvda att om lagradet
enhilligt sager att nadgonting star i strid med grundlagen, d& har man nog
faktiskt mott det uppenbarhetsrekvisit som finns. Det far ju inte finnas nigon
som helst tillstymmelse till tvekan eller antydan om att vi i riksdagen beslutar
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i strid med grundlagen.

Har fragades vad som hinder nér behandlingen har skett i riksdagen. Ja,
en sak tycker jag man har forbisett i proceduren, och det dr att talmannen
enligt grundlagen har skyldighet — grundlagen dr mycket klar — att vigra
propositidn pa ett grundlagsstridigt férslag. Det kommer att bli det forsta
problcmet i detta sammanhang, och det kan man inte komma ifrén.

Lagprovningen och annat som vi har kan man naturligtvis tillampa i
efterhand, men det innebir, som det har sagts. att vi far ctt oklart rattslage
under ett antal ar framdt. Det ir vl alldeles sjilvklart att den typen av fragor
kommer att drivas till sista instans, och dd kommer det att ta kanske fyra-fem
ar.

Jag maste uttrycka en stor besvikelse dver att man fran regeringens sida i
propositionen inte har tagit hinsyn till lagridets forslag pa de punkter dar
man har forsékt gora en omarbetning. Det dr djupt oroviickande om man
sager: "Ja, vi &ndrar vil grundlagen da, om det skulle behovas.” Det ir
faktiskt sa att man skall 4ndra lagstiftningen om den strider mot grundlagen,
icke tvartom.

Oskar Lindkvist: Vi behover vil inte i dag avgdra om det hir strider mot
grundlagen eller inte. Jag har uppfattat det sd att vi under den hir
sammankomsten skulle inhdmta litet mer kunskaper frin dem som sysslar
med de hir fragorna. Bostadsutskottet har drendet, och vi har skrivit till sju
eller atta olika utskott och begiirt att fa veta deras synpunkter just pa deras
specialomraden, innan vi férsoker skriva ihop ett betankande. Vi har nu
kommit fram till att vi girna vill ha dessa synpunkter fran olika utskotti ar. si
att vi kan paborja en realbehandling av propositionen i borjan av 1986. Alla
debatter om man tycker att grundlagen ir tillgodosedd cller inte kan med
fordel foras i resp. utskott. Vi har i varje fall bestamt att vi drar i gdng virt
arbete i bostadsutskottet med sikte pd att ha ett betiinkande klart pa varen
1986.

Jag tror att alla riksdagsledamoter, oavsett vilken politisk uppfattning de
har, virnar om grundlagen, det skall vi komma ihag. Det skulle se valdigt
egendomligt ut —i varje fall fér mig—som jag tror har de flesta riksdagarna av
dem som ar hir — om man helt plotsligt skulle komma i ett lige dir lagradet
upphiver min mdjlighet att frin mina utgdngspunkter bedéma huruvida en
proposition star i dverensstammelse cller inte stér i Gverensstimmelse med
grundlagen. Som riksdagsledamot forbehéller jag mig absolut rétten att sjilv
ta stillning till huruvida lagradets synpunkter eller regeringens synpunkter ir
bestammande for hur man skall utforma ett betinkande frin bostadsut-
skottet.

Enligt min uppfattning behdéver vi inte i dag deklarera var vi star, vad vi
tycker och vad vi tdnker om det lagrddet resp. regeringen sdger. Det
viardefulla i sammankomsterna hiir ir att folk som sysslar med sadant hir pa
olika omraden hjilper oss att hitta ritt i de mycket svara fragor som
sammanhinger med grundlagen.

Ordféranden: For att undanrdja varje misstorstind vill jag séga att konstitu-
tionsutskottet inte har haft nigon sakbehandling av den hir fragan. Att vi har
en sadan hir hearing innebir sjilvfallet att vi anser oss vilja ta del av olika
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synpunkter, men vi avhander oss inte avgorandet. Lagradet dr ett ridgivande
organ, som vi tar hinsyn till, men beslutet ligger ytterst hos oss.
Jag ldmnar ordet fritt.

Bengt Owe Birgersson: Jag vet inte om det lag ndgon direkt friga i det Anders
Bjorck sade, men for att det inte skall rdda ndgon oklarhet vill jag siga
foljande. Det har blivit en diskussion om ifall man skulle 4ndra i regeringsfor-
men eller inte, om man nu.skulle finna att vart f6rslag skulle vara i konflikt
med grundlagen. Den tanken har vickts i flera riksdagsmotioner, och de som
har vickt motionerna far val svara for sig. Tanken ir inte onaturlig, mot
bakgrund av att lagradet sjilvt faktiskt tar positiv stillning till de forslag som
ar framlagda i propositionen och anvisar, ndrmast som ett sitt att 10sa
problemet, att man kan justera RF. Jag tror det &r viktigt vid beddmningen
att intec glémma bort detta. ’

Llisabeth Fleetwood: Birgersson nimnde tidigare de praktiska svérigheter
som skulle drabba kommunerna om man skt pé det hiir ett par tre ar for att
rita ut de frigetecken som finns kvar. Man forvintar sig att det skulle ske
nagonting efter de 20 aren. Jag skulle dirfor vilja stélla foljande korta fraga:
Hur bedémer dé Birgersson de svérigheter som skulle drabba de enskilda
kommuninvanarna, om de hir frigstecknen star kvar — skulle de bli st6rre
eller mindre i forhallande till de svarigheter som skulle drabba de kommuna-
la instanscrna?

Bengt Owe Birgersson: Den frigan ar vildigt svar att svara pa. Det ir
egentligen samma fraga som Bertil Fiskesjé vickte, ndmligen om den
réttsliga situation som uppstar. Den blir beroende av vilket stéllningstagande
riksdagen gér och vilka bedomningar man gor hir.

[ varje fall enligt min tolkning av lagprévningsinstitutet kan det inte vara
uppenbart. Om riksdagen beslutar sig for att detta dr forenligt med
regeringsformen, finns det inte underlag for att tillimpa uppenbarhetsrekvi-
sitet i det hir fallet.

Det ir nog ingen tvekan om att d= praktiska oligenheterna blir storre om
man vintar 4&n om man genomfér det nu.

Men det dr nirmast en fraga f6r bostadsutskottets ledaméter att bedéma
vdrdet och vikten av att f4 plan- och bygglagen genomférd. Den fragan
hinger knappast heller samman med grundlagen.

Ordféranden: Jag har inga ytterligare talare antecknade. Kan vi ga over till
det andra avsnittet?

D4 kanske féredraganden inledningsvis skulle kunna nimna nagonting om
det som berdrts framfor allt i motionerna — déiremot inte betriffande
lagridets slutsatser, dir lagrddet inte har en frin regeringen avvikande
mening — nér det géller PBL:s forenlighet med Europakonventionen.

Jag vet inte om samtliga inledare vill yttra sig om detta. UIf Brunfelter har
berdrt det hér i en skriftlig promemoria. och han kanske kan summera sina
synpunkter scdan.

Jan-Eric Guesjo: Lagradet har ju tagit upp flera frigor diir man har funderat
pd PBL-forslagets forenlighet med Europakonventionen., Man har ocksd
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beaktat vad- som stir i regeringsformens 2kap. 18§ om ersattning vid
expropriation och liknande forfogande. Savitt giller RF:s bestimmelser i
2:18 har lagradet inte haft nagon erinran, som jaghar uppfattat dess yttrande.
Daremot har man haft en del invindningar nér det géller Europakonventio-
nen. Diar har man ocksa gjort justeringar i lagen. Jag tror att Ulf Brunfelter
kan ta vid har.

Ulf Brunfelter: Jag skall ockséa hér kort ga igenom ndgra huvudpunkter i en
framstillning som finns tillginglig.

Inledningsvis tror jag vi kan konstatera att det &r besvirligt att leva i ett
skymningsland rittsligt sett i fraga om det konstitutionellt helt sdkra, och det
ar darfor man far ta lagradets invindningar pé allvar. Detsamma giller de
synpunkter pd Europakonventionen som har framforts. Denna inverkar i
praktiken ocksa pa hur vara egna lagar maste formas. En viktig princip i
konventionen &r, att det skall finnas en rimlig intresseavvagning i lagstift-
ningen mellan enskilt och allmént intresse. Detta giller ocksa nar staterna
bestimmer hur egendom fér anvéndas. det slog Europadomstolen fast i
malet mot Sverige — Sporrong- och Lonnrothmaélet har det kommit att heta—
dir staten domdes att betala 1 milj. kr., motsvarande ca 30 % av fastighets-
taxeringsvirdet, i skadestand f6r oproportionerlig anvindning av byggnads-
forbud och expropriationstillstand i planeringssyfte. Konventionen innebéar

med andra ord att ocksa innehéllet i befogenhetsregleringar kan kontrolle-,

ras. Det 4r som vi vet annars en mycket omdiskuterad fraga i Sverige.

Ar det da rimligt eller mojligt fran intresseavviigningssynpunkt att 1ita
kommunerna aterkalla enskild byggnadsrétt i planeringssyfte efter 5-15 ar?
Det ir ju en av forslagets grundtankar. Eller gynnar det alldeles for ensidigt
kommunerna pa det enskilda intressets bekostnad?

Har vill jag hanvisa till Skap. 11§:

“Fore genomforandetidens utgang far mot berorda fastighetsagares bestri-
dande detaljplanen édndras eller upphévas endast om det ar nodvindigt pa
grund av nya forhéllanden av stor allmén vikt, vilka inte kunnat forutses vid
planlidggningen.

Efter genomfdrandetidens utgdng fdar planen dndras eller upphdvas utan art
rdttigheter som uppkommit genom planen beaktas.

Om forlangning och fornyelse av genomforandetiden finns bestimmelser i
14§. Om forlingning av tid fér tillfallig markanvéndning finns bestimmelser
158" B

Planeringskapitlet innehaller alltsi bestimmelser att medgivna réttigheter
saknar betydelse vid omprovningen, nagot som ocksa aterkommer i bestam-
melserna om fastighetsplan (6 kap. 108§):

“Fore utgldngen av detaljplanens genomférandetid far mot berdrda
fastighetsagares bestridande fastighetsplanen andras eller upphivas endast
om det dr nddvindigt pa grund av nya férhailanden av stor allmén vikt, vilka
inte kunnat forutses vid planlidggningen.

Efter utgdngen av detaljplanens genomforandetid fdr fastighetsplanen
dndras eller upphdvas utan att rdttigheter som uppkommit genom fastighets-
planen beaktas.”

Aven i denna fraga har lagradet gjort invindningar:
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“De ekonomiska konsekvenserna kan likvil — ocksd i forslagets mening
(s. 311)—Dbli oskaligt harda for fastighetsiigaren, om den byggritt han en géng

fatt i den ursprungliga planen blir beskuren. Upphiivandet eller andringen av.

planen kan —under férutsittning ait en ny plan inte ger motsvarande byggriitt
— innebdra forlust av en rittighet som genom den ursprungliga planen
tillférsakrats honom i hans egenskap av dgare till fastigheten. Mot den nu
skisserade bakgrunden och med hiinsyn till ovissheten om riittsutvecklingen
inom Europadomstolen dr det enligt lagrédc't_s mening tveksamt om regeln, i
den man den innebar att cn plan dndras cller upphivs utan ersittning till
fastighetsigaren. kan komma att bedémas som foérenlig med Europakonven-
tionen.” ' -

Att leva i osiikerhet med Europakonventionen. som lagridet befarar,
skapar ocksd ett svarforsvarbart lage. Om indragning av byggritt ar ett
missbruk av offentlig makt pd samma sétt som Europadomstolen funnit i
friga om langvariga expropriationstillstﬁnd och byggnadsforbud, kommer
stat och kommun att fi betala kompensation och skadestidnd. Indragnings-
makten kommer da att kosta kommunerna stora pengar.

Men inte heller hir kommer pé flera ir dnnu nfgon att kunna veta vilka
risker kommunerna egentligen tar. En prévning av Europadomstolen tar
sikert 10-15 ar, om man kommer inda dit. Det betyder sdvitt jag kan se, att
det vore klokast att leva pa den sikra sidan om Europakonventionen.

Jag skall ocksé nagot gé in pa de fragor om begrinsningari kompensations-
nivé som berors av lagradet med tanke pa konventionen. Hér har propositio-
nen delvis rattats cfter dessa synpunkter, men fortfarande kan kompensa-
tionsnivén vid vissa planeringsintring begransas. Det foreslas dverlamnas till
praxis att bestimma hur stora begransningarna far bli.

Inldsen betraktas enligt byggnadslagen som en form av expropriation, som
fordrar ersattning for forlusten enligt 2:18 RF. Inneboérden av forlustrekvisi-
tet 1 2:18 ar visserligen omdiskuterat, men forlustbegreppet i skadestands-
praxis dr vilkdnt som uttryck fSr den diffcrens som skall ersittas vid
skadevardering. Jamfor t. ex. avhandlingen Skada och virde 1953 av Ulf
Persson. Uttrycket har dven expropriationsrittslig stadga. Innebdrden ar att
bevisbar skada skall ersdttas med hela vérdet.

Begransningar i ersédttningsnivan blir dirmed forsvarliga enligt regerings-
formen enbart om man anser att befogenhetsbegransningar ar en annan form
av ingrepp #n expropriation. S& har ocksa lagradet uppfattat saken.

Men niar man kommer in pé Europakonventionen far det anses klart att det
finns skydd bade mot expropriation och mot felaktig befogenhetsreglering.
S& uppfattar ocksd lagrddet saken ndr man diskuterar betydelsen av
Sporrong- och Lonnrothfallet. Lagradet betonar ddrfor intresseavvignings-
principens betydelse.

I konventionen anses det finnas ctt grundliggande egendomsskydd for den
enskilde, som ligger bakom intresscavviigningsprincipen. Jag skall visa vad
Europadomstolen sade i en av kirnpunkterna i sitt resonemang:

"By recognising that everyone has the rigtht to the peaceful enjoyment of
his possessions, Article 1 is in substance guaranteeing the right of property”
(Pkt 57 1 domen, case of Sporrong and Loénnroth 1/1981/40/58-59, Judg-
ment). '
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Det skadestand som démdes ut i 1984 ars dom mot Sverige vilade pé en
skilighetsuppskattning i brist p& bevisning om skadans storlek, men syftet
med skaderegleringen var helt klart att kompensera for intraffad ekonomisk
skada.

Konventionens allmédnna erséattningsbestimmelse 1 artikel 50 vilar pa
folkrattslig grund. Kompensationsprincipen kallas *"restitutio in integrum’,
dvs. atgarderna syftar till att aterstilla rattsldget sdvitt mojligt. En ersitt-
ningsbestammelse finns dven i 1950 ars tilliggsprotokoll, dir man utgar fran
att ersdttning vid expropriation skall ske enligt folkrittens allménna grund-
satser. Konfiskation dr nimligen folkrattsligt sett en form av krdnkning som
ar otillaten. Tillaggsprotokollet har en specialbestdmmelse om detta.

Det ar mot den bakgrunden oklart hur en skillnad i kompensationsniva
meflan den ena eller den andra formen av konventionskriankning egentligen
skulle motiveras, dvs. om det finns ndgon skillnad i friga om kompensations-
principer mellan befogenhctsreglering och vid formlig expropriation.

Aven detta har, med dberopande av Sporrong- och Lonnrothfallet, senare
diskuterats i ett engelskt rattsfall som kommissionen har behandlat.

Se James and others VS United Kingdom pkt 132, pkt 136, pkt 140, pkt 142
och pkt 144, Kommissionen konstaterade bl. a.: "Having regards to those
principles the commission considers that a taking of property for the purpose
of effecting a social or other public policy, without payment of compensation
rcasonably related to its value, would normally constitute a disproportionate
interference with the right of property which could not be considered
justifiable under Art. 1.” )

Slutligen nagra ord om prévningsordningen. Lagradet anser ocksd att
prévningsordningen av byggnadslov utanfor detaljplanlagda omriden behé-
ver 6vervigas narmare i ljuset av domen i malet mot Sverige. Bakgrunden
hértill &r att domstolen dven ansett att Sverige kriinkt procedurgarantierna i
artikel 6, nar expropriationstillstind enbart blev féoremal {or regeringsbeslut,
trots att artikeln forutsatter prévning av “en oavhingig och opartisk
domstol”. Ocksé den foreslagna provningsordningen i PBL for byggnadslov
utanfor detaljplan slutar med regeringsprovning, och lagradet varnar for att
en sadan behandlingsordning kan komma i konflikt med konventionen.

1 propositionen ségs att ocksd den nuvarande byggnadslagen ldmnar stort
utrymme for diskretiondr provning enligt det s. k. planmonopolet i BL.
Darfor skulle den enskilde inte ha nigra rittigheter av typ civila rédttigheter
som skulle behdva provas, menar man.

Nu ar det emellertid s att en kontroll av att myndighetsutévning vilar pa
acceptabla grunder, som ger rimlig likabehandling i praxis. faktiskt havdas
som sérskilt viktig ur konventionens synpunkt dd myndighctsutévning blir
diskretionirt betonad. I det hir fallet kan man nirmare studera Europa-
domstolens dom i det s.k. Silver Case 1983 samt ocksd till kraven pa
likabehandling i artikel 14 i konventionen. '

Att enskilda inte har befogenheter att bygga som med négon hogre grad av
visshet kan bestimmas pé forhand imot det allménna i bygglovfragor utanfor
detaljplanelagt omride, ir en sak for sig. Det betyder enbart att limplighets-
provningen bl. a. frén planeringssynpunkt ar diskretiondr.

Att dirav dra slutsatsen att dven procedurgarantierna skulle upphora att
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vara verksamma, ,s8 att rdttslager Gver huvud taget inte berittigar till
domstolskontroll dr dock med all sannolikhet ett felslut, som sker i
propositionen.

Det dr snarast tviirtom s, att konirollméjligheterna havdas sarskilt starkt i
sddana ligen, darfoér att enskildas riattsskydd mot det allménna skall
uppritthallas pé ett praktiskt och effektivt satt enligt konventionen. Proposi-
tionens synpunkter pa just detta uttryckssitt frin Europadomstolen, som
ofta citeras, vilar darfor ocksé de pa en missuppfattning. Det &r i sjilva verket
snarast sa, att bristande klarhet i raitsordningen i viktiga skyddsfragor mera.
iir en nackdel for staterna 4n en fordel, med hénsyn till det i konventionen
starkt betonade legalitetskravet pd all myndighetsutévning.

De konstitutionella fragor som PBL ger upphov till ar, som hir har sagts,
oprovade bide enligt vir nya regeringsform och enligt Europakonventionen.
Det ir vanskligt att med bestimdhet uttala sig om konventionstillimpningen.
Det dr bara mojligt med en riskbeddmning. Vad ligger helt pa den sikra
sidan, och vad befinner sig i en riskzon? — Det dr beddmningsfriagor, som gar
att reda ut och besvara.

Dc fragor som lagradet tagit upp ligger vid en sddan bedémning enligt min
uppfattning knappast pa den sikra sidan i nagot fall.

Riskerna forefaller storst nar det giller normgivningsmakten Gver bygg-
lovfragor pA kommunal nivé cnligt RF. Men det ir faktiskt en risk ocksé
enligt konventionen.

Den i princip erséttningsfria kommunala indragningsmakten 6ver enskild
byggritt i planeringssyfte méaste ocks4 betraktas som en riskfaktor. i varje fall
enligt konventionen. Likasa forefaller ett provningssystem i bygglovsfragor
utan inslag av judiciell domstolskontroll utgora ett faromoment med hansyn
till konventionen.

For att komma helt pd den sdkra sidan krivs darfor, som lagradet ocksa
antar, flera grundldggande f6randringar.

Ordféranden: Enligt den arbetsfordelning som bostadsdepartementet har
bestamt sig for limnar jag nu ordet till réttschef Lars Uno Didon. '

Lars Uno Didén: Herr Ordforande! Det ir - alldeles riktigt som UIf
Brunfelter sager, att lagrddet har kommit in pad PBL-forslagets forenlighet
mecd Europakonventionen, bl. a. i friga om i vad man 6vergangsbestimmel-
serna till plan- och bygglagen kan tankas vara forenliga med dess artiklar. For
att sétta saker och ting litct mera pé sin ritta plats vill jag kort beskriva hur
dvergangsregleringen ar upplagd.

Dagens plansystem och plansystemet enligt PBL skiljer sig at pa flera
punkter. Den avgorande skillnaden kan man sdga bestar diri att detaljpla-
nerna enligt PBL fir en genomftrandetid. Tanken bakom detta ar att
fastighetsdgaren under genomférandetiden i princip skall kunna utgd fran att
han far genomf6ra planen. Far han inte det, s& har han rétt till ersdttning. Nér
geﬁoxnfﬁrandetiden har gatt ut diaremot, foir kommunerna stor frihet att
indra eller upphiva planen. Man kan siga att detaljplanerna pa s sitt
ansluter till vad som galler i dag i friga om byggnadslov. Aven dessa ir ju
tidsbegriansade och forfaller om de inte utnyttjas efter en viss tid.

Nir man lagger fram ett forslag om en ny lagstiftning ar det nddvindigt att
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pa nagot sitt lanka samman det plansystem som giller i dag med det system
som den nya lagen innehéller.

Den fraga som d& uppkommer dr nirmast vilka planer enligt dagens
lagstiftning som skall fi genomférandetid och vilka planer fastighetsigarna
alltsd garanteras f4 genomféra. Man har ansett att denna ritt bor tillférsakras
fastighetsigaren i friga om sddana planer som fortfarande kan anses
aktuella. Har har man tiligripit en schablonbedémning och utgétt fran att
planer som ir tio ar eller yngre fortfarande dr aktuella.

Overgangsbestammelserna innebir i detta avseende att alla stads- eller
byggnadsplaner som har faststillts under ar 1979 eller senare far en tiodrig
genomforandetid pd sig, raknat frin dagen for faststallelsen.

For den som har en fastighet inom en stads- eller byggnadsplan, faststélld
under 1979, kommer det siledes — om nu PBL skulle trdda i kraft den 1
januari 1987 — att tersta tva ar av genomforandetiden. Han far alltsd tvé ar
pa sig att “genomféra™ planen. Ordet genomférandetid kan tyvirr leda
tankarna litet galet. Det ger intryck av att fastighetsdgaren maste ha bebyggt
sin fastighet i enlighet med planen inom genomférandetiden, men vad han
behdver gora ir att ans6ka om lov fére genomforandetidens utgang. Nér han
vil har fitt ett lov, géller detta i tva &r. Han méste ha pabdrjat sina atgarder
inom tva &r fran det att lovet limnades och avslutat dem.inom fem é&r. [
realiteten fir fastighetsigaren i detta exempel en tid av sju &r pa sig.

Med anledning av vad som star i en del motioner vill jag ocksa papeka en
sak i friga om O6vergéngsregleringen, och det ir att de stads- och byggnads-
planer som enligt dessa bestammelser inte far ndgon genomfoérandetid inte
automatiskt upphor att gélla vid ikrafttradandet. For att sd skall ske méste
kommunen fatta ett upphidvandebeslut eller ett dndringsbeslut. Det hir
innebir alltsd i frAga om de planer som far genomfdrandetid att fastighetsiga-
ren, som jag sade, fir en garanti for att under en viss tid fd4 genomfdra
planerna. De Ovriga dldre planerna, dvs. sédana som ar faststallda fore ar
1979, kan kommunen idndra eller upphéva. Frdgan hur man skulle se pa detta
diskuterades ganska ingdende under departementsbehandlingen, f6r det kan
fa otillfredsstallande effekter om kommunen far tillstand att upphiiva alla
aldre planer. Det finns ndmligen en hel del planer som i dag dr belagda med
nybyggnadsforbud, dar alltsi fastighetsigare inte har haft ndgon méjlighet
att genomféra planerna.

1 det utredningsférslag som lag till grund f6r PBL finns ingen skyddsregel
for fastighetsdgaren i dessa fall. Nu utarbetades en skyddsregel i lagradsre-
missen som innebdr att om kommunerna &ndrar eller upphéver en plan som
under en lingre tid har varit belagd med nybyggnadsférbud, kan kommunen
under vissa férutsittningar bli skyldig att 16sa den berérda marken. Den
skyddsregeln var i lagrddsremissen tillimplig bara pa planer som hade
bostadsandamal. Regeln omfattade dessutom enbart stads- och byggnadspla-
ner. Dir tyckte lagradet att det kunde ifrdgaséttas om det var férenligt med
Europakonventionen att man uteslot t. ex. planer diar marken var avsatt for
industriandamal eller fér andra 4ndamdl som inte rorde bostadsbebyggelse.
De planerna skulle kunna upphévas helt ersittningsfritt, menade man.

Lagradet pekade ocksa pa att i friga om en del dldre planer och andra
planer 4n stads- och byggnadsplaner liknande situationer kunde uppkomma.
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For att undanrdja tveksamheten om férenligheten med Europakonventio-
nen pa den hir punkten uttryckte sig lagradet som sa att det enligt lagradets
uppfattning vore att féredra om kretsen ersiittningsberittigade vidgades och
att bestimmelserna dven fick omfatta sddana avstyckningsplaner och andra
aldre planer som enligt 15 kap. 4 § skall gilla som detaljplaner.,

I propositionen har regeringen gatt pd lagradets forslag. Kretsen av
ersittningsberattigade fastighetsigare har vidgats. Det dr inte langre begrian-
sat till sddana fastigheter som ir avsedda fér bostadsdndamal, utan dvent. ex.
kontorsindamal och industriindamal omfattas. Det finns alltsd inte langre
nagon dndamalsbegrinsning. Vidare giller ersittningsregeln inte bara stads-
och byggnadsplaner, utan som lagridet har foreslagit har regeringen
inkluderat ocksé avstyckningsplaner och andra dldre planer. Propositionens
forslag innebdr alltsd att man anslutit till den justering som lagradet har
foreslagit for att man skulle dstadkomma verensstimmelse med konventio-
nens bestimmelser.

Sedan kan man fraga: Hur kommer kommunerna att utnyttja mojligheter-
na att dndra eller upphiiva gamla planer om och nir PBL trider i kraft? Far
man ett "'planlost™ tillstand som Ulf Brunfelter menar? Har rér man sig pa ett
osdkert falt. Men de planer som kommunerna i férsta hand har anledning att
ta stallning till i ett dvergangsskede ér fraimst sddana stads- och byggnadspla-
ner som i dag ar belagda med nybyggnadsférbud. Sidana planer har
kommunen av ndgon anledning ansett olimpliga. Den markanvindning som
finns i dessa planer ar inte kommunecn beredd att slappa fram. Darfér har
man lagt ut nybyggnadsférbud. De planerna ir det rimligt att kommunerna
tar stédllning till forst. Dar far man agera med en viss forsiktighet, cftersom
kommunen hir 16per risk att bli skyldig att 16sa de fastigheter som far en
alldeles fo6r of6rménlig behandling, dvs. om man helt tar ifrAin dem
byggnadsritten eller begriansar den pd ett oskaligt satt.

Betraffande sddana planer som inte i dag ar belagda med nybyggnadsfor-
bud och som &nnu inte dr utbyggda frigar man sig varfér man inte lagt
nybyggnadsforbud Sver dessa planer. Det kan naturligtvis bero pa ménga
saker, men vad som ligger ndrmast tillhands ar val att de planerna alltjimt ar

helt aktuella, dvs. att de aterspeglar den markanvéindning som kommunen .

fortfarande anser vara lamplig. Det 4r den ena gruppen planer kan man siga.
Sedan kan det ocksa vara fraga om. sddana plancr som ar sé inaktuella att
varken kommunen cller fastighetsigarna anser att de ar realistiska. Darfor
har det aldrig varit ndédviandigt att beligga dem med nybyggnadsforbud.
Vad som ocksa ar angeliget att papeka i det har sammanhanget ar att om
en kommun har en aldre stads- och byggnadsplan som fortfarande aterspeg-
lar den markanviandning som man anser vara lamplig och aktuell, s& har
kommunen ingen anledning att upphiva en sddan plan. En plan reglerar ju
inte bara den ritt som en fastighctségare har att bebygga sin mark utan éven
andra frigor. Denreglerar vilken mark som skall vara s. k. kvartersmark och
vad som skall vara allmén plats. Den reglerar vidare forhallandet hur man far
bygga med hinsyn till grannarnas intressen. Den innehaller ocksd en samlad
miljébed('imriing som ligger till grund fér bygglovsprévning i ett detaljplans-
omrade och rationaliserar bygglovsprévningen pd si sétt. Ett cnklare
forfarande far tillimpas nar man prévat bygglov inom detaljplan én nir man
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provar utom detaljplan. Det ar alltsa flera skil som talar for att kommunerna
inte skall borja dgna sig at nagot mer cller mindre urskillningslost —om jag far
anvanda det ordet — upphévande eller dndring av dldre plancr. Det ar rimligt
att utga fran att de ildre planer som fortfarande ir aktuella kommer att fa
leva vidare.

Nir det giller forenligheten med Europakonventionen pad den hir
punkten, har regeringen, som jag sade forut, tillmotesgatt de justeringar som
lagradet har ansett nédvindiga. Lagridet har gjort en mycket ingacnde
granskning av konventionen. Men detta dr alltid f6renat med osikerhetsmo-
ment, eftersom det ar vanskligt att bilda sig en uppfattning om den praxis som
finns och kommer att utbildas inom Europadomstolens verksamhetsomride.
Det papekas ju pd méanga hall.

Nir det sedan giller mojligheten till domstolsprovning. som Ulf Brunfelter
tog upp, ar det s& att konventionen inte garanterar ndgon generell ratt till
domstolsprovning av forvaltningsbeslut éver huvud taget. utan den ritten
giller sddana beslut som berdr civil rights, som det heter i konventionen.

Aven pé den punkten 4r praxis mycket svirbedomd. Men det maste i varje

fall finnas nagonting som kan betecknas som en civil rittighet och som den
enskilde anser har blivit krinkt. Forslaget i propositionen innebiir inte nigon
ovillkorlig ritt att bebygga en fastighet. Det ger inte vare sig dagens
lagstiftning eller PBL. Om man skall bebygga en fastighet krivs att marken

dessforinnan har prévats frin allmin synpunkt lamplig for dndamalet. . -

Déarmed kan man knappast tala om att nigon civil rattighet blivit kriinkt om

fastighctsigaren fir ett avslag pa ett bygglov. Aven hir kan man saga att

lagradet uttryckt sig litet sviivande. Skulle den europeiska domstolen anse att
det foreligger en sddan tvist sager lagradet, dvs. tvist om en civil rittighet nir
en ansdkan om byggnadslov har vigrats. kan domstolen komma att finna att
det foreligger en krinkning enligt artikel 6:1—dvs. den artikel som garanterar
domstolsprovning — eftersom nigon moijlighet att fa saken prévad vid en
domstol inte finns. Darefter sdger man: Lagridet har velat fista uppmérk-
samheten pd det nu berérda problemet. Nagon adndring av 6verklagandereg-
lerna enligt PBL i syfte att anpassa dem till artikel 6:1 foreslar lagradet inte.
Reglerna dvercnsstimmer i sina huvuddrag med svensk réctstradition och
med grunddragen i var stads- och forvaltningsratt. Fragan vilken andring av
reglerna som kan aktualiseras med anledning av att vart land har bitritt
Europakonventionen hor samman med det storre spérsmalet om inforande
av en gencrell domstolskontroll av férvaltningen. Si avslutar lagradet sitt
yttrande i denna del. Dédrmed tackar jag for mig.

Anders Bjorck: Jag skulle vilja stilla en friga till Bengt Owe Birgersson. Om
det skulle vara sa att man 1 Europadomstolen filler Sverige pa de punkter
som vi har diskuterat, ar det den nuvarande regeringens uppfattning att
Sverige skall foga sig i de domslut som kommer till stind i sa fall i Strasbourg
och utbctala de crsattningar som kan bli en f6ljd av dessa domstolsutslag,
eller anser man att man kan gora skilighetsbedomningar av de domslut som
kan komma?

Bengt Owe Birgersson: Jag var tvungen att friga expertisen fran departemen-
tet vad det i praktiken innebar. Vihar alltsd anslutit oss till Europakonventio-
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nen. D4 har vi alltsa forbundit oss att folja Europakonventionens regler.
Detta kanske inte ar ett fullstandigt klart svar, for om man skall kunna tolka
svaret maste man veta vad det innebar. Det dr sjalvklart att vi, eftersom vi har
antagit konventionen, maste folja konventionen och dra konsekvenserna av
detta. Det hir ar en i allra hogsta grad teoretisk friga, dar jag har svart att
uttala mig om regeringens stindpuakt eftersom vi inte har diskuterat frigan.
Jag betraktar det som sjalvklart att vi fullféljer de internationella dtaganden
som vi hir i Sverige gjort.

Anders Bjorck: S teoretiskt ar det ju inte. Som Brunfelter har har visat har vi
ett aktuellt fall dir vi har tvingats att betala skadestind och vissa andra fall
dir Sverige har fillts och tvingats gora en modifiering av svensk lagstiftning.
Ur grundlagssynpunkt och ur konventionens synpunkt ar det utomordentligt
viktigt att vi far ett klart besked, for det blir avgérande for flera av oss som
skall ta stillning. Ar det s att mar. fran den nuvarande svenska regeringens
sida anser att man inte bara skall f6lja de regler som finns utan ocks foga sig i
de domslut som kan komma till stdnd i Strasbourg och betala det skadestand
som kan bli en f6ljd av dessa domslut? Detta maste éndé kunna besvaras med
jaellernej. Svarar man nej ir det frdga om vi méste frintriada den konvention
som vi undertecknat for 35 ar sedan.

Bengt Owe Birgersson: Far jag komplettera mitt svar med att sdga att det
exempel som Anders Bjorck tog upp visar ju att vi f6ljer de beslut som fattats
i Strasbourg. I de fallen har, sdvitt jag vet, skadestand utbetalats. Det ir klart
att vi ar tvungna att betala det skadestand som utdéms enligt konventionen.

Ordféranden: Jag vill tacka er alla som har medverkat och givit dessa
foredragningar. Jag forklarar hirmed sammantradet avslutat.
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Forvaltningsbeslut

Riksdagen

Kommun
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Lagbegreppet enligt RF

1. Rittsregler som ar bindande for myndigheter och enskilda
2. Generella foreskrifter

Diarmed avses:

a. situationer av visst slag

b. vissa typer av handlingssitt

c. riktar sig till eller pa annat sitt beror en i allménna termer bestamnd
krets av personer
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