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REMISS — Forslag till ny plan- och bygglag samt
forslag till &ndring i anlaggningslagen
(1973:1149)

RiksantikvarieAmbetet har uppmanats att yttra sig i rubricerade arende.

Sammanfattning

RiksantikvarieAmbetet anser att forslaget till ny forfattningstext for plan- och
bygglagen har fortjanster, men att det inverkar negativt pa bedémningen att det
saknas en samlad motivtext. | de delar av forfattningsforslaget som ror

myndighetens verksamhetsomrade bor foljande forandringar goras.

Forslaget till forandrad forfattningstext bér omformuleras sa att den uppfyller
europeiska landskapskonventionens krav pa att erkanna landskapet i lag.
Lagtexten bor uppméarksamma landskap som ett allmént intresse och som en
utgangspunkt fér planering och byggande. Behovet av omformuleringar rér framst
2 kap., 3 kap. och 8 kap.

Kravet pa fackmassiga bedomningar av sarskilda historiska, kulturhistoriska,
miljdmassiga och konstnarliga varden strider mot det synsatt som idag tillampas
inom kulturarvsomradet och riskerar att asidosatta medborgarnas inflytande i
varderingsfragor. En omformulering bor darfor goras av sista stycket i 2 kap. 6 8.
Forslag lamnas nedan.

Oversiktsplanens roll och status som stdd och vagledning nar det galler
bevarande och hansyn bor ha en fortsatt stor betydelse vid bygglovsprovningen.
Den nu gallande majligheten att vid bygglovet reglera fragor som rér placering,
utformning och utférande av byggnadsverk och tomter, utan krav pa stod i
detaljplan eller omradesbestammelser, bor darfor finnas kvar. Forslag lamnas

nedan.
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RiksantikvarieAmbetet anser i dvrigt att:

principen med definitioner i 1 kap. &r bra, men att de bér kompletteras med
utvecklade motivtexter som kan bilda underlag till allmanna radd om
tilldmpning av begrepp som skydd, férvanskning, hdnsyn m.m.,

kraven pa hansyn och varsamhet bor galla generellt som idag och inte endast
for lovpliktiga atgarder,

det tydligare bor framga vad skyddsbestammelser ar, och att det endast &ar
sadana bestammelser (och rivningsférbud) som kan berattiga till ersattning,
forslaget i 2 kap. 11 8 om samordning av beslut &r positiv, men att det finns
behov av att utveckla rutiner for information och samverkan vad galler
tilldmpning av lagen (1988:950) om kulturminnen m.m.,

formuleringen av 8 kap 11 § bor andras sa att den innefattar att &ven
byggnader som ingar i ett vardefullt bebyggelseomrade inte far férvanskas,
det ar bra att lagen (1994:847) om tekniska egenskapskrav pa byggnadsverk
m.m., férordningen om tekniska egenskapskrav samt férslaget om
anmalansplikt och kontrollansvarig pa nytt inarbetas i plan- och bygglagen,
det vid sidan av tekniska handlingar (10 kap. 18 8) &ven ska kunna kréavas
kulturhistoriskt underlag for att det ska vara mojligt att ta hansyn till
kulturhistoriska varden vid hanteringen av bygg-, mark- och rivningslov,

den féreslagna forandringen i plansystemets uppbyggnad bér motiveras mer
detaljerat. Resultatet av den konsekvensutredning som gjorts under

sommaren 2009 bor remitteras till berérda myndigheter.

Utgangspunkter

Riksantikvarieambetets utgangspunkt ar att landskapet och kulturmiljon i en

kommun ar en resurs och en inspirationskalla fér medborgarna, naringslivet och

turismen. Plan- och bygglagen &r av mycket stor betydelse for tillvaratagandet av

och dialogen om kulturmiljokvaliteter i landskapet inklusive den byggda miljon.

Den ar aven ett vardefullt komplement till lagen (1988:950) om kulturminnen m.m.

Det ar av avgOrande betydelse att de generella spelreglerna fér planering,

byggande, anvandning och underhdll som anges i de materiella bestimmelserna i

2 kap. och 8 kap. tydligt betonar att hansyn ska tas till den befintliga fysiska miljén

i form av landskapet samt natur- och kulturvarden pa platsen. Det betyder framst

att andringar och tillagg i den byggda miljon ska goras varsamt sé att utmérkande

karaktarsdrag i landskapet och den byggda miljén respekteras och tas tillvara. Det

galler saval allmanna platser och vagar som tomter och byggnader. Varsamhet

inbegriper aven nytillskott som kan berika den befintliga miljon med vér tids pragel
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om de utformas i samspel med den omgivande miljon. Befintliga historiska,
kulturhistoriska, miljéméassiga och konstnérliga véarden av betydelse fér samhéllet
och enskilda medborgare ska sé langt majligt bevaras och tas tillvara sa att

landskapets och den byggda miljéns historia kan upplevas och forstas.

Det &r likasd av stor betydelse for hansynen till landskapet och den byggda miljon
att plan- och bygglagens goda méjligheter till medborgarinflytande, samrad och

information uppratthalls under plan- och byggprocessens olika skeden.

| 6versiktsplanen kan kommunen, efter samrad med lansstyrelsen,
intresseorganisationer och enskilda medborgare, rekommendera hur
betydelsefulla karaktérsdrag i landskapet och den byggda miljén ska anvéandas,
utvecklas och bevaras. For att kunna fungera som stod for detaljplanering och
bygglov och beslut enligt annan lagstiftning ska éversiktsplanen vara tillganglig,
tydlig och lattlast. Foérdjupningar av oversiktsplanen behdvs ofta for att

konkretisera rekommendationerna fér kommundelar och bebyggelseomraden.

Den viktigaste utgadngspunkten for kulturmiljdarbetet &r dialog och samforstand
mellan myndigheter och fastighetsagare. Fastighetsagarna ar normalt mycket
intresserade av att bevara och férandra sina fastigheter pa ett varsamt och
hansynsfullt satt, sarskilt om de i tidiga skeden innan de planerar konkreta
atgarder blir medvetna om kulturvardena och far kunskap om hur dessa kan
hanteras. Det &r ocksd genom intresserade och kunniga fastighetsagare som
bevarande och forvaltning av bebyggelsemiljén bast kan ske. Dock kan det i vissa
situationer finnas anledning for det allménna (kommunen) att anvanda lagliga
styrmedel for att tillgodose kulturmiljdintresset.

Juridiskt bindande bestdmmelser som sékerstaller sarskilda varden kan faststéllas
i detaljplaner eller omradesbestammelser. Preciserade skydds- och
varsamhetsbestdmmelser, &ndrad lovplikt med mera kan antas for allménna
platser, tomter och byggnader av kulturhistoriskt varde efter samrad med
lansstyrelsen, intresseorganisationer och berdrda sakagare. Dokumenten kan
fungera bade som en dverenskommelse mellan kommun och fastighetsagare och

information till féretagare och allménhet.
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Synpunkter

RiksantikvarieAmbetet anser att den féreslagna forfattningstexten har fortjanster.
Det inverkar dock negativt p4 bedémningen av saval helheten som detaljer, att
texten sd tydligt &r en sammanlaggning av flera olika utredningar och att det
saknas en samlad motivtext. Helhetsintrycket blir lidande av att det saknas en
tydligt uttryckt riktningsangivelse i hur avvagningen bér ske mellan enskilda och
allménna intressen, mellan formell lagtilldmpning och dialog med fastighetségare

m.m. Detaljerna handlar om att vissa férslag ar delvis motsagelsefulla.

Valrenommerade, internationella forskare och analytiker anser att vi star infor en
samhallsomvandling av samma dignitet som den pé 1800-talet, fran
jordbrukssamhalle till industrisamhalle. Dagens omvandling brukar beskrivas i
termer av globalisering, informationsekonomi och tjanstesamhaélle. | detta
samhalle har frihetsvarden en stark stallning. Medborgarnas 6nskemal om
utrymme for egna initiativ 6kar, samtidigt som det finns en dnskan om en politik
som handlar om livet och dar moraliska och etiska fragor har en framskjuten plats.
Motiven for en &andrad lagstiftning skulle kunna ta sin utgangspunkt i denna typ av

samtids- och framtidsdiskussioner.

Landskapet som utgangspunkt for planering och bygga nde
Riksantikvarieambetet har pa regeringens uppdrag lamnat forslag till
genomforande av europeiska landskapskonventionen i Sverige. Forslaget
inbegriper forfattningsandringar i bade plan- och bygglagen och miljébalken.
RiksantikvarieAmbetets forslag har inte arbetats in i det forslag till ny

férfattningstext for plan- och bygglagen som nu har remitterats.

Riksantikvarieambetet anser att behovet kvarstar av att i plan- och bygglagen féra
in ett fristdende landskapsbegrepp samt att uppmarksamma landskapet som ett
allmant intresse. De huvudsakliga argumenten for detta ar att (1) infér en
eventuellt férestdende ratificering tillgodose landskapskonventionens krav pa att
erkénna landskapet i lag, (2) landskapsperspektivet forstarker méjligheterna att i
planeringen hantera sambanden mellan fysiska strukturer som bebyggelse,
markanvandning och infrastruktur och sociala, ekonomiska och ekologiska
processer samt (3) landskapsbegreppet utgor ett viktigt komplement till de mer

instrumentella begreppen mark-, vatten och den fysiska miljon i dvrigt.
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Begreppet stads- och landskapsbild, som anvands i den nu féreslagna
forfattningstexten, ar enligt RiksantikvarieAmbetets mening for snavt, delvis
foraldrat och fangar framst formmassiga och estetiska aspekter.
Riksantikvarieambetet foreslar att begreppet stads- och landskapsbild ersatts med
begreppet landskapets karaktar . Begreppet ansluter till europeiska
landskapskonventionens definition av landskap (artikel 1a) och innefattar bade det
rurala och urbana landskapet. Det lyfter fram inte bara de formmassiga uttrycken
foér samspelet mellan naturgivna och ménskliga faktorer, utan &ven rumsliga
sammanhang samt miljons immateriella, kdnslomassiga och historiska
dimensioner. Begreppet landskapets karaktar framjar &ven en syn pa landskapet
som en arena med levande strukturer, processer och aktérer. Inférandet av ett
sadant landskapsbegrepp knyter ocksa an till kommunernas ansvar for tatortsnara
natur (se vidare proposition 2008/09:214 "Hallbart skydd av naturomraden” s. 60).

Riksantikvarieambetet foreslar att begreppet landskapets karaktar ersatter stads-
och landskapsbilden i forfattningstextens: 2 kap. 3 §, 2 kap. 6 §, 3 kap. 2 §, 3 kap.
58,8kap 18§samti8kap.78.

Véardering och medborgarinflytande

Enligt forslaget i 2 kap. 6 § sista stycket ska skydd av bebyggelseomraden
grundas pa fackmassiga bedémningar. Forslaget om fackmassig bedémning togs
forsta gangen upp i PBL-kommitténs utredning Far jag lov? (SOU 2005:77).
RiksantikvarieAmbetet avvisade forslaget i ett remissvar 2006 till PBL-kommittén
med motivering att begreppet i évrigt inte férekommer i plan- och bygglagen och
att samtliga underlag som kommunen behdver for sina bedémningar rimligen ar
grundade pé fackméssighet. Riksantikvarieambetet finner inte skal att &ndra
uppfattning i frAgan och foreslar att kravet pa fackméassiga bedémningar stryks
fran 2 kap. 6 § sista stycket. Riksantikvarieambetet foreslar vidare att texten
kompletteras sa att det framgar att karaktarsdrag inte bara ska respekteras utan
aven tas tillvara. 2 kap. 6 § sista stycket far da féljande lydelse:
Bebyggelseomradets sarskilda historiska, kulturhistoriska, miljomassiga och
konstnarliga varden ska skyddas. Andringar och tillagg i bebyggelsen ska goras

varsamt sa att befintliga karaktarsdrag respekteras och tillvaratas .

Fragan om vad som &r kulturmiljé avgors inte av nagot inneboende véarde, utan av
det varde som vi — ménniskor och samhaélle — tilldelar objekt, bebyggelse och
landskap. Vad som betraktas som varde ar heller inte statiskt utan relativt och kan

variera fran en generation till en annan. Vid planlaggning &r demokrati- och
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delaktighetsaspekten av vasentlig betydelse. | sammanhang dar beslut grundas
pa varderingar av till exempel kulturmiljo ar det sarskilt viktigt att ta till vara
medborgarnas synpunkter. Detta synsatt kommer till uttryck i regeringens
proposition 2008/09:214 "Hallbart skydd av naturomraden” i vilket man betonar
vikten av samverkan och delaktighet for att miljokvalitetsmalen ska nas (s. 64).
Det ar dven i linje med europeiska landskapskonventionens krav pa att planering
ska ta hansyn till hur allmanheten varderar och anvander landskapet. Detta
synsatt bor enligt Riksantikvarieambetets mening ocksa pragla de offentliga

atagandena i arbetet med kulturmiljo.

Lagens struktur och plansystemet

Lagsystemets tillampning forutsétter en tydlig och allmént tillganglig information
om kommunens intentioner om hénsyn och utveckling av kulturvéarden, som ger
mdjligheter till konstruktiva samrad mellan kommunen och fastighetsagare vid
andrings- och kompletteringsatgarder. Riksantikvarieambetet anser att
Oversiktsplanen ska ha fortsatt stor betydelse som stéd och véagledning vid
bygglovsprévningen. Med en val utarbetad 6versiktsplan som innehéller
rekommendationer om placering, utformning och utférande av byggnader, kan
hansyns- och bevarandefragor till stora delar regleras vid bygglovsprévningen,
aven inom omraden med mer eller mindre alderstigna detaljplaner. Kommunen

slipper darmed andra i eller upphéva planer.

Riksantikvarieambetet ser risker i det foreliggande forslaget till plan- och bygglag.
Forslaget innebar att det hogre grad an idag kommer att kravas stod i
rattsverkande detaljplaner eller omradesbestammelser for att kommunen ska
kunna havda krav pa hansyn och bevarande. Riksantikvarieambetet anser att det
séval inom som utanfor detaljplanelagt omréde ska finnas kvar méjligheter for
kommunen att vid bygglovet reglera frAgor som rér placering, utformning samt
utférande av byggnadsverk och tomter. Bland annat ska det vara mdjligt att havda
forvanskningsforbudet enligt 8 kap. 11 § och varsamhetskravet enligt 8 kap. 12 §

utan foregaende reglering i detaljplan eller omradesbestammelser.

Lagens uppbyggnad maste vara tydlig och begriplig. | den géallande plan- och
bygglagen finns de materiella bestimmelserna i 2 och i 3 kap. Bestammelserna i 2
kap. avser generella allménna intressen medan bestdmmelserna i 3 kap. framst
avser sadant som kan regleras pa enskilda tomter. Detta foljs upp i 8 kap. som
anger vilka materiella bestammelser som géller vid bygglovsprévningen utanfor

respektive inom detaljplan. Utanfor detaljplanerat omrade provas i princip alla
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fragor i 2 och 3 kap. vid bygglovet. Inom omraden med detaljplan aterstar att vid
bygglovet reglera fragor med stod av bestammelserna i 3 kap. Byggrattens
omfattning ar redan reglerad i detaljplanen, och kraven i 2 kap. ska vara
tilgodosedda.

| forslaget till ny plan- och bygglag har bestammelser som ror placering,
utformning och utférande av enstaka byggnadsverk lagts in i 2 kap. samtidigt som
vissa specificerade bestdmmelser om férvanskningsférbud och varsamhet finns i 8
kap. tilsammans med bestdmmelser om tomters utformning m.m.
Riksantikvarieambetet ser inte logiken i denna uppdelning, som ocksa gor det

svart att forstd vad som galler.

Den foreslagna formuleringen i 9 kap. 28 § punkt 3 &r dessutom oprecis nar det
géaller vad som ska provas vid bygglovet. Riksantikvarieambetet forutsatter att
detaljplanens frimsta uppgift ar att reglera byggrétter. En tydlig bestimmelse om
vad som galler vid bygglovsprévning utanfér och inom plan saknas som
vagledning for lagtillampningen. Riksantikvariedmbetets anser att det med
nuvarande forslag kan bli svart vid bygglovhanteringen, att dels havda bevarande
och hansyn inom detaljplanerat omrade om kraven inte &r reglerade i planen, dels

att 6verhuvudtaget havda hansyns- och bevarandefragor utanfor detaljplan.

Riksantikvarieambetet befarar att forslaget kommer att medféra problem vid
tilampningen. En reglering i detaljplan (eller omradesbestammelser) av
byggnaders utformning kan bli mycket osmidig och kategorisk. Det ar svart att
utforma rattsverkande bestammelser som ar tillrackligt nyanserade for alla
tankbara situationer. Samradet med fastighetsagaren kanske maste ske i innan
det finns konkreta planer pa férandringar att forhalla sig till. Ett annat problem &r
att kommunernas detaljplanlaggning idag begransas till nya (frimarks-)
detaljplaner for att reglera genomférandet av aktuella byggprojekt (dar byggherren
far sta for plankostnaden). Aven om det kunde vara énskvart i vissa situationer att
pa ett samlat sétt reglera byggnaders utformning etc. i ett bebyggelseomrade, sa
sager erfarenheten att kommunerna sallan gér detaljplaner eller
omradesbestammelser som framst syftar till hansyn och bevarande.
Riksantikvarieambetet anser att detta sammantaget innebér en stor risk att
intresset av hansyn och bevarande inte kommer att kunna tillgodoses med det

foreliggande forslaget till ny plan- och bygglag.
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RiksantikvarieAmbetet ser fordelar med de nu géallande reglerna i 2, 3 och 8 kap.
och forordar i férsta hand att dessa regler bibehalls. | andra hand kan en relativt
enkel &ndring i den nu féreslagna 9 kap. 28 § punkt 3 genomfodras déar det klargors
att bestdmmelserna i 8 kap. 11 § (férvanskningsférbudet), 8 kap. 12 §
(varsamhetskravet) och &ven 8 kap. 7 § (tomters utformning) kan prévas vid
bygglovet. Riksantikvarieambetet foreslar att den forandrade lydelsen i 9 kap. 28 §
punkt 3 blir ... "strider mot kraven i 2 kap. och 8 kap. i de delars  om inte har

provats ...
Ovriga synpunkter

Begrepp och definitioner (1 kap 2 §)

Principen med att i lagen definiera vissa grundlaggande tekniska begrepp i 1 kap.
2 § ar bra. Det finns ocksa behov av att tydliggéra hur mer funktionella begrepp
som till exempel skydd, férvanskning, hansyn, varsamhet, natur- och kulturvarden,
kulturhistoriskt vardefull bebyggelse m.m. bor tolkas. Har behévs vagledning och
stod i utvecklade motivtexter som sedan kan bilda underlag for allmanna radd om
tilampningen av dessa begrepp. Riksantikvarieambetet foreslar att Boverket,

Naturvardsverket och Riksantikvarieambetet far i uppdrag att i samverkan ta fram

sé&dana rad.

Generella krav pa hansyn och varsamhet (2 och 8 kap.)

De materiella bestammelserna (2 och 8 kap) géller enligt forslaget inte generellt
som idag (enligt 9 kap 1 8), utan endast for bygglovspliktiga atgarder. Friggebodar
omfattas sledes inte av lagens generella bestimmelser om hansyn, skydd och
varsamhet. Ocksa i de fall kommunen i detaljplan till exempel befriar fran
bygglovplikt och samtidigt infor hansyns- och skyddsbestammelser sa torde den
foreslagna formuleringen i 10 kap. 4 8§ innebéara att detaljplaneregleringen inte
galler. Riksantikvariedmbetet anser att den géllande formuleringen i plan- och

bygglagen bér finnas kvar.

Darutéver anser Riksantikvarieambetet att forslagets 8 kap. 4 § punkt 2 om
fritidshus bor utgd. Riksantikvarieambetet staller sig oforstaende till varfor inte
fritidshus ska omfattas av kraven pa en god form-, farg och materialverkan.
Fritidshus finns ofta insprangda i manga aldre villaomraden och har stor betydelse

for helhetsupplevelsen.
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Skyddsbestammelser (2, 4 och 8 kap.)

| lagférslaget anvands uttryckligen begreppet skyddsbestammelser endast i 8 kap.
11 § som séger att tomter kan omfattas av skyddsbestdmmelser i en detaljplan
eller omradesbestammelse. Skyddsbestammelser namns daremot inte explicit i
samband med byggnader. Formuleringen i 4 kap. 16 8 "Preciserade krav for att

folja forbudet mot forvanskning” far dock anses motsvara skyddsbestammelser

Forfattningsforslaget innehaller flera och oprecisa méjligheter att skydda och
tillvarata vardefull miljé och beakta kulturhistoriska varden vid planering och
tillstandsgivning, saval for omraden som for enskilda byggnader, tomter och
allmanna platser. Skydd i ndgon form kan omfatta bebyggelseomraden (2 kap. 6
8), allmanna platser (4 kap. 8 §), tomter (4 kap. 16 § punkt 4 samt 8 kap. 11 §),
bebyggelsemiljo, bebyggelse (4 kap. 2 § punkt 2.) samt byggnadsverk (4 kap. 16
§, och 8 kap. 11 8).

Riksantikvarieambetet anser att det tydligare bor framga att skyddsbestammelser
syftar till att forhindra férvanskning av befintliga byggnader, tomter och allménna
platser. Ersattningsregeln i 14 kap. 14 8 bor klargora att det endast &r
skyddshestammelser som kan beréattiga till ersattning, och inte andra typer av

bestammelser som preciserar kraven pa byggnader mm.

Samordning av beslut (2 kap. 11 §)

RiksantikvarieAmbetet stéller sig positivt till forslaget i 2 kap. 11 § att kommunen
ska strava efter en samordning av beslut enligt olika lagar och vill sérskilt
poangtera behovet av samordning med beslut enligt lagen (1988:950) om
kulturminnen m.m. Bland annat behdver det i samband med kommunala beslut
finnas kunskaper och information om kraven pa hansyn till fornlamningar enligt 2
kap. lagen om kulturminnen m.m. Det finns ett behov av att utveckla rutiner och
processer for sddan samverkan. Riksantikvarieambetet foreslar att Boverket och

Riksantikvarieambetet ges ett sddant uppdrag.

Forutsattningar for bygglov (8 kap. 11 8)

Enligt 3 kap. 12 § i nuvarande plan- och bygglagen galler det sa kallade
forvanskningsforbudet for bebyggelseomraden med sarskilda varden och inte
enbart for enskilda byggnader. Detta éverensstammer med intentionerna om
landskapets karaktér bland annat i den europeiska landskapskonventionen.
RiksantikvarieAmbetet anser darfor att formuleringen av 8 kap. 11 8§ ska &ndras

enligt foljande: En byggnad som &r sarskilt vardefull fran historisk, kulturhistorisk,
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miljbmassig eller konstnérlig synpunkt eller ingar i ett sddant
bebyggelseomrade far inte férvanskas.

Hanteringen av bygglov (10 kap.)

RiksantikvarieAmbetet staller sig positivt till att lagen (1994:847) om tekniska
egenskapskrav pa byggnadsverk m.m., férordningen om tekniska egenskapskrav .
samt forslaget om anmalningsplikt och kontrollansvarig inarbetats i 10 kap.
RiksantikvarieAmbetet anser dock att det vid sidan av tekniska handlingar (10 kap.
18 §) aven bor kunna kravas kulturhistoriskt underlag for att kunna ta hansyn till
kulturhistoriska varden vid hanteringen av bygg-, mark- och rivningslov.

Behov av konsekvensanalys

Riksantikvarieambetet anser det svart att bedéma forfattningsforslaget utan vare
sig motivskrivningar eller fullstdndig konsekvensutredning. For att ratt att kunna ta
stéllning till hur forfattningsférslaget samverkar med annan lagstiftning och stodjer
uppfyllandet av miljokvalitetsmélen, i synnerhet malet god bebyggd miljo, kravs
mer underlag. Riksantikvariedmbetet anser att den foreslagna férandringen av
PBL-systemets uppbyggnad bor konsekvensbeddmas och motiveras saval vad
galler hanteringen av kulturmiljon som andra samhallsintressen samt att

konsekvensbeddmningen remitteras till berérda myndigheter.

Detta beslut har fattats av riksantikvarien Inger Liliequist efter féredragning av
antikvarien Michael Frisk. Aven dverantikvarien Knut Weibull, avdelningschefen
Birgitta Johansen, bitradande avdelningschefen Anita Bergenstrahle-Lind,

enhetschefen Margareta Gavatin samt verksjuristen Emma Grimlund har varit med

om den slutliga handlaggningen.

Inger Liliequist

Michael Frisk
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