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Forord

Denna rapport utgdr Boverkets slutrapportering av regeringsuppdraget
om totalforsvarets intressen vid prévning enligt plan- och bygglagen,
Fi2022/01727.

Uppdraget innebar att Boverket skulle utreda om det sa kallade detalj-
planekravet och bestdmmelserna om miljobedémningar bor begrénsas for
projekt som omfattar totalférsvarets intressen eller beredskapen vid civila
olyckor och kriser. Detta for att sakerstalla att bestammelserna i lagen
mojliggor den pagadende utdkningen av totalforsvaret.

I denna slutrapport redovisas vilka slutsatser som har dragits i utred-
ningen samt forfattningsforslag och vilka konsekvenser forslaget kan in-
nebara.

Rapporten har tagits fram av projektledare Therese Byheden tillsammans
med Karl Evald, Rebecka Sandelius, Fredrik Hansson och Fredrik Ing-
marson. Frida Jonsson har varit ansvarig enhetschef.

Karlskrona maj 2023

Anders Sjelvgren
generaldirektor
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Sammanfattning

I maj 2022 fick Boverket i uppdrag av regeringen att utreda om det sa
kallade detaljplanekravet och bestimmelserna om miljébedémningar i
plan- och bygglagen (2010:900), PBL, bor begrénsas for projekt som om-
fattar totalforsvarets intressen eller beredskapen vid civila olyckor och
kriser. Bakgrunden till uppdraget ar att Sveriges forsvarsformaga maste
6ka och upprustningen ske i snabbare takt an tidigare.

I uppdragets bakgrundsbeskrivning anges att reglerna om undantag fran
det sa kallade aktivitetskravet i PBL i vissa fall skulle kunna fa negativa
konsekvenser for den planerade tillvaxten av totalférsvaret. | Boverkets
samverkan med forsvarsmyndigheterna har det dock framgatt att det
framfor allt &r tidsatgangen vid detaljplanelaggning samt risken att konfi-
dentiella eller pd annat satt kansliga uppgifter rojs under planprocessen
som utgor de huvudsakliga problemen for totalforsvarets utveckling.

Att infora ett undantag fran detaljplanekravet skulle samtidigt innebara
ett undantag fran kravet pa miljébedémning av de MKB-projekt som rak-
nas upp i 4 kap. 2 § 3 PBL. Ett sadant undantag far endast goras om det
ar forenligt med EU-rétten. Ett undantag fran detaljplanekravet maste
darfor ocksa vara forenligt med MKB-direktivet.

Boverkets juridiska utredning visar att ett undantag fran detaljplanekravet
kan foreslas, med vissa begransningar utifran EU-ratten. Samtidigt finns
det argument som talar bade for och emot ett sadant undantag. Ett undan-
tag skulle kunna innebdra en tidsbesparing for totalférsvarets etableringar
och aven ett visst skydd for konfidentiella uppgifter. Det skulle dock
ocksa innebéra att vinsterna med detaljplanelaggning och den integrerade
miljébedémningen gar forlorade. Analysen visar att systemet &r komplext
och att ett undantag skulle kunna innebéra att reglerna blir &n mer svar-
tillampade med risk for fel vid handl&dggningen.

Redan idag finns ocksa flera undantag i lagstiftningen som pa olika satt
ska underlatta totalforsvarets atgarder, till exempel for atgarder som &r av
hemlig natur och undantag fran krav pa miljobedémning av planer. Dess-
utom uppstar manga av de problem som férsvarsmyndigheterna upp-
mérksammar i situationer som inte berors av detaljplanekravet, till exem-
pel da forsvarsmyndigheterna vill utfora en atgard i strid mot géllande de-
taljplan.

Enligt Boverkets bedémning finns det flera satt att utforma ett undantag
fran detaljplanekravet i 4 kap. 2 § PBL for totalforsvarets atgarder. Uti-
fran detta uppdrags begransningar och for att tillgodose MKB-direktivet
har Boverket foreslagit ett undantag fran detaljplanekravet i 4 kap. 2 §
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PBL som bygger pa att undantag for MKB-projekt enbart kan géras om
planldggning skulle innebéra en risk for att konfidentiella uppgifter rojs.

Forslaget innebdr att byggnadsnamnden inte kan neka bygglov eller ge
negativt férhandsbesked med hanvisning till detaljplanekravet for atgar-
der som &r avsedda enbart for totalforsvaret. Att atgarden “enbart” ska
avse totalforsvaret innebar att atgarden inte kan ha fler syften &n att tjana
totalforsvaret. Det innebér ocksa att atgarder som avser det civila forsva-
ret bara kan omfattas i mycket begransad omfattning, eftersom sadana at-
gérder normalt har flera syften.

| forfattningsforslaget ingar ocksa ett krav pa samrad med lansstyrelsen
som sedan ska avge ett yttrande enligt vad som anges i 5 kap. 14 § PBL.
Yttrandet ska enligt Boverkets forslag lamnas in till nAmnden tillsam-
mans med ans6kan om lov eller férhandsbesked. Genom samradet kan
lansstyrelsen bibehalla sin roll som samordnare av statliga intressen och
verka for att alla allméanna intressena hanteras pa ett lampligt satt. Samra-
det ger ocksa den sokande tillgang till information som har betydelse for
etableringen.

I denna rapport lyfts endast de dvergripande konsekvenserna som ett un-
dantag fran detaljplanekravet kan innebéra, eftersom det inom detta upp-
drag inte & mgjligt eller Iampligt att mer exakt ange hur forsvarsintresset
paverkas.

Forslaget bedoms innebéra att forsvarsmyndigheterna kan vidta atgarder
snabbare och mer informationssékert i de fall en detaljplan inte behéver
goras. Det innebar samtidigt att dessa myndigheter behdver ta ett storre
ansvar for att visa att atgarden uppfyller lagens krav.

For kommunen innebar forslaget att arbetsbelastningen flyttas fran den
forvaltning som arbetar med detaljplanering till byggnadsndmnden.
Namnden kan da i flera fall fa svart att halla sig till de tidsfrister for
handlaggning som anges i PBL. Detta kan i sin tur innebdra lagre intakter
som kan anvandas till att finansiera personal och att handldggarna kanner
sig pressade att godkéanna atgarder dar det inte ar sakert att de uppfyller
lagens krav.

De allménna intressena enligt 2 kap. PBL ar uttryck for lagstiftarens vilja
att skydda och ta hansyn till vissa samhallsviktiga fragor. De allménna in-
tressena och behovet av miljohansyn handlar om langsiktiga fragor som i
forsta hand behover hanteras pa en strategisk niva. Ett undantag fran de-
taljplanekravet kan innebdra en forsamring i dessa avseenden. Bygglovs-
processen kan ocksa av flera olika anledningar vara otillracklig for att
tillgodose lagens krav nér det géller mer omfattande och potentiellt st6-
rande atgarder.

Boverket
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Tidsvinster for totalférsvarets etableringar kan bara ses som positiva un-
der forutsattning att lagens krav uppfylls. Det finns dessutom en risk att
eventuella vinster satts ur spel om det uppstar felaktigheter i lovbesluten
som leder till upphévande efter 6verklagande.

Planlaggning skapar en trygghet och sékerhet om hur marken far anvan-
das for saval kommunen, enskilda, forsvarsmyndigheterna och for andra
myndigheter. Ett undantag fran plankrav innebar darfor en osékerhet for
alla involverade aktorer.

Boverket anser att det hade behovts en bredare utredning om hur totalfor-
svarets atgarder ska provas enligt PBL &n vad som kan utredas inom ra-
men for detta uppdrag. Om PBL:s processer generellt anses vara alltfor
tidskravande for att mojliggora samhéllsviktiga atgarder sa bor undantag
och genvégar i systemet inte vara en erséttning for att hitta [6sningar som
gor samhallsplaneringen snabbare och mer effektiv i stort. Boverket har
ocksa uppmarksammat vissa oklarheter i lagstiftningen kopplat till MKB-
direktivets inforlivande i PBL. For att komma till ratta med dessa pro-
blem och oklarheter hade reglerna behovt ses éver i ett sammanhang. Bo-
verket vill &ven uppmarksamma behovet av att se dver hur det civila for-
svaret ska hanteras i olika PBL-processer.

Boverket
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Lasanvisningar

I kapitlet Om regeringsuppdraget finns en inledning som beskriver bak-
grunden till uppdraget, hur samverkan med andra myndigheter har skett
samt en problembeskrivning.

| Totalférsvarets utbyggnad beskrivs vad som ingar i totalforsvaret och
totalforsvarets behov av utveckling under de kommande aren.

I Analys av gallande regelverk beskrivs och analyseras géllande regler
samt hur totalforsvarets etableringar paverkas av dessa.

| EU-réttsliga forutsattningar och internationella ataganden beskrivs
forutsattningarna for ett undantag fran detaljplanekravet for totalforsvaret
utifrin EU-lagstiftningen samt Arhuskonventionen.

| Boverkets slutsatser beskrivs vad utredningen kommit fram till gallande
huruvida ett undantag fran detaljplanekravet kan inforas i PBL samt vad
som behéver vagas in vid beddmningen av om ett undantag ar motiverat.

| Boverkets forslag presenteras olika alternativ pa I6sningar och en be-
skrivning av hur ett undantag behdver avgréansas. | kapitlet redovisas
ocksa det valda forfattningsforslaget samt forfattningskommentarer.

I Konsekvenser redovisas konsekvenserna av forfattningsforslaget. Ka-
pitlet beskriver de osakerheter som finns i att bedéma konsekvenserna
samt overgripande konsekvenser for olika samhallsintressen och aktorer.

I Behov av helhetsgrepp lyfter Boverket ett behov av att ta ett bredare
grepp om fragan hur totalforsvarets atgarder ska prévas enligt PBL &n
vad som kunnat utredas inom ramen for detta uppdrag.

Boverket
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Om regeringsuppdraget

I maj 2022 fick Boverket i uppdrag av regeringen att utreda om det sa
kallade detaljplanekravet i 4 kap. 2 § plan- och bygglagen (2010:900),
PBL, borde begransas for projekt eller delar av projekt som enbart avser
totalforsvaret eller beredskapen vid civila olyckor och kriser, och en plan-
laggning kan avses inverka negativt pa syftet med projektet.

Boverket skulle ocksa utreda i vilken omfattning PBL:s bestammelser om
miljobedémningar av detaljplaner forsvarar etableringen av sadan bebyg-
gelse och sadana byggnadsverk som behdvs for totalforsvaret.

| uppdraget ingick dven att lamna nddvéndiga forfattningsférslag som ar
forenliga med EU-ratten och ataganden i internationella konventioner
samt att redovisa konsekvenserna av de forslag som lamnas.

Syftet med uppdraget var att undersoka och ta fram forslag pa hur be-
stdimmelserna i PBL behdver vara utformade for att mojliggora den till-
vaxt som totalforsvaret star infor samt vilka konsekvenser detta far. Detta
for att underlatta en 6kning av Sveriges forsvarsformaga och méjliggora
upprustning i snabbare takt &n tidigare.

Bakgrund

Av bakgrunden till uppdraget framgar att Sveriges forsvarsformaga maste
oka och att upprustningen maste ske i snabbare takt. Forsvarsmaktens
grundorganisation behdver, av geografiska, beredskaps- och utbildnings-
skal, forandras och forstarkas.

For att tillgodose totalforsvarets intressen kommer bland annat bebyg-
gelse och byggnadsverk att behdva uppforas. Mojligheten att uppféra
byggnader och byggnadsverk regleras i PBL. Bland annat stalls krav pa
att ett mark- eller vattenomrades lamplighet for bebyggelse och bygg-
nadsverk i vissa fall ska provas genom detaljplaneldggning (jfr 4 kap. 2
och 4 88§ PBL). Bestammelserna i PBL behdver vara utformade sa att
dessa majliggor den tillvaxt som totalforsvaret star infor.

Aven reglerna om miljébedémning har betydelse for uppdraget. En kom-
mun som upprattar eller &ndrar en plan som kravs enligt lag eller annan
forfattning ska gora en strategisk miljobeddmning om genomforandet av
planen eller andringen kan antas medféra en betydande miljopaverkan (6
kap. 3 8§ miljobalken). Detta som en féljd av kraven i artikel 3.8 i Europa-
parlamentets och radets direktiv 2001/42/EG av den 27 juni 2001 om be-
domning av vissa planers och programs miljopaverkan, SMB-direktivet.

Krav pa miljokonsekvensbedomningar finns dven i Europaparlamentets
och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om beddémning

Boverket
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av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt, MKB-di-
rektivet. Denna bestdimmelse har bland annat genomférts genom detalj-
planekravet i 4 kap. 2 § forsta stycket 3 PBL.

Medlemsstaterna far, efter bedomning fran fall till fall och inom ramen
for den nationella lagstiftningen, besluta att inte tillampa MKB-direktivet
pa projekt eller delar av projekt som enbart avser forsvaret eller projekt
som enbart avser beredskapen vid civila olyckor och kriser om de anser
att det skulle inverka negativt pa dessa syften (artikel 1.3). Denna méjlig-
het har inforts da kravet pa miljobedomningar kan leda till att konfidenti-
ella uppgifter rojs, vilket kan undergréava forsvarssyftet (se skal 19 i di-
rektiv 2014/52/EU).

Sedan den 1 augusti 2022 galler andringar i PBL kring det sa kallade ak-
tivitetskravet. Under beredningen av lagstiftningsarendet framférde Forti-
fikationsverket, Forsvarets radioanstalt och Forsvarsmakten att detaljpla-
ner som ror forsvarsmyndigheterna inte bor omfattas av forslaget. | pro-
positionen Aktivitetskravet i PBL konstaterar regeringen att en begrans-
ning av aktivitetskravet i vissa fall skulle kunna fa negativa konsekvenser
for den planerade tillvaxten av totalforsvaret, men att fragan behover ses i
ett storre sammanhang (prop. 2021/22:226 s. 16).

Samverkan

Boverket har vid genomforandet av uppdraget samverkat med Fortifikat-
ionsverket, Forsvarets radioanstalt, Forsvarsmakten, Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap och Naturvardsverket. Dessutom har av-
stdmningar gjorts med Sveriges Kommuner och Regioner. | arbetet har
Boverket dven haft kontakt med lansstyrelsen i Vastra Gotaland samt
med Ostersunds kommun.

Problembeskrivning

Undantag fran aktivitetskravet

| uppdragets bakgrundsbeskrivning anges att reglerna om undantag fran
aktivitetskravet i vissa fall skulle kunna fa negativa konsekvenser for den
planerade tillvéxten av totalforsvaret. Som Boverket uppfattar beskriv-
ningen finns det en viss risk att detaljplaner som avser MKB-projekt for
totalforsvaret eller beredskap vid civila olyckor och kriser upphévs efter
overklagande fran sakagare som inte tidigare yttrat sig under processens
gang. Detta skulle kunna fordroja provningen av lovpliktiga byggnads-
verk som omfattas av plankravet och darmed totalforsvarets utbyggnad.
Boverket behéver bedoma denna risk samt i vilken man risken motiverar
ett undantag fran detaljplanekravet.

Eftersom det enligt EU-domstolens tolkning av MKB-direktivet inte gar
att krava att den som vill dverklaga forst maste Iamna synpunkter, ar det
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inte mojligt att aterinfora ett aktivitetskrav for totalforsvaret och bered-
skap vid civila olyckor och kriser. Det finns darfér anledning att se dver
andra losningar. Den l6sning som pekats pa i uppdraget och som Bover-
ket har utrett vidare &r att infora ett undantag fran detaljplanekravet for
totalforsvaret och beredskap vid civila olyckor och kriser.

Detaljplaner riskerar att forsvara totalforsvarets utveckling

| samband med Boverkets samverkan med forsvarsmyndigheterna har det
framgatt att det inte dr undantaget fran aktivitetskravet som i forsta hand
upplevs som problematiskt for totalférsvarets kommande utveckling. For-
svarsmyndigheterna har framfort att tidsatgangen vid detaljplaneléaggning
riskerar att fordrgja totalforsvarets utveckling samt att det finns en risk att
konfidentiella eller pd annat satt kansliga uppgifter réjs under planproces-
sen.

Utdver bedémningen av om ett undantag fran detaljplanekrav ar motive-
rat utifran risken att totalforsvarets etableringar fordrojs pa grund av un-
dantaget fran aktivitetskravet, har Boverket alltsa d&ven behovt utreda om
ett undantag fran plankrav kan vara motiverat utifran totalforsvarets eta-
bleringsbehov generellt. Behovet av provning genom detaljplaneldggning
har véagts mot behovet av att sadana samhallsviktiga atgarder kan goras
pa ett informationssékert sétt och inte tar for lang tid.

Forenlighet med EU-ratt och internationella ataganden

I uppdraget ingar ocksa att utreda i vilken omfattning PBL:s bestammel-
ser om miljobedémningar av detaljplaner forsvarar etableringen av sadan
bebyggelse och sadana byggnadsverk som behdvs for totalforsvaret. Bo-
verket tolkar detta som en sarskild del av utredningen av om plankravet
kan undantas eftersom dessa fragor har ett samband, framfor allt EU-
rattsligt. Det ar alltsa inte en separat utredning av PBL:s bestammelser
om miljébedomning av detaljplaner som efterfragas.

EU-direktiv har som huvudregel inte i sig nagon bindande rattsverkan
utan ska inforlivas i nationell lagstiftning. | Sverige har forutom MKB-
direktivet aven SMB-direktivet inforlivats i lagstiftningen. Tillsammans
innebar direktiven krav pa miljobedémning av planer och vissa projekt
och har inforlivats genom dels reglerna i 6 kap. miljobalken, MB, dels
reglerna om detaljplan i 4 och 5 kap. PBL. Direktiven innehaller ocksa
mdjligheter till undantag i vissa specifika fall.

Ett undantag fran detaljplanekrav innebar samtidigt ett undantag fran kra-
vet pa miljobedémning av de MKB-projekt som raknas upp i 4 kap. 2 § 3
PBL. For att kunna undanta detaljplanekravet maste det darfor bedémas
om detta &r forenligt med MKB-direktivet.

Boverket
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Ett av de krav som stalls for att gora undantag fran MKB-direktivet enligt
art. 1.3 ar att det i det enskilda fallet bedéms vara kontraproduktivt i for-
hallande till projektets syfte att géra en miljébedémning. Boverket beho-
ver darfor bland annat ta stallning till om kravet pa miljobedomning en-
ligt PBL samt MB kan anses forsvara forsvarets kommande etablering.
Awven utifrén det nationella perspektivet kan det 6vervigas om kravet pé
miljobeddmning vid detaljplaneldggning kan anses vara tidskravande,
komplicerat eller pa annat satt ett skal for att undanta plankravet for total-
forsvarets anlaggningar.

Boverket
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Totalférsvarets utbyggnad

Vad menas med totalférsvaret och beredskap vid
civila olyckor och kriser?

| uppdraget till Boverket anvands begreppen totalférsvar och beredskap
vid civila olyckor och kriser. Totalforsvar ar ett vél etablerat begrepp i
svensk lagstiftning, medan “’beredskap vid civila olyckor och kriser” re-
flekterar formuleringen i art. 1.3 MKB-direktivet och inte har nagon di-
rekt motsvarighet i svensk lagstiftning. Vad som omfattas av detta sista
begrepp analyseras i kapitlet EU-réttsliga forutsattningar och internat-
ionella ataganden.

Totalférsvar ar verksamhet som behovs for att forbereda Sverige for krig
och bestar av militart och civilt forsvar (1 § lagen (1992:1403) om total-
forsvar och hojd beredskap). Det civila och det militara férsvaret ar m-
sesidigt forstarkande. Exempel pa totalforsvarets anlaggningar kan vara
bade beféastningar och andra anlaggningar, som till exempel ammunit-
ionsforrad, radio- och radarstationer, teleanlaggningar och sa vidare
(prop. 1985/86:1 s. 708).

Det finns flera olika myndigheter med uttalat ansvar inom totalforsvaret,
som Forsvarsmakten, Myndigheten for samhallsskydd och beredskap el-
ler Fortifikationsverket. Kommunerna har ocksa ett viktigt ansvar, bland
annat genom den kommunala raddningstjanstverksamheten enligt lagen
om skydd mot olyckor (2003:778), LSO, men aven den fysiska plane-
ringen enligt PBL &r viktig for beredskapen.

Vilka atgarder och verksamheter som ingar i den militara delen av total-
forsvaret ar inte svart att avgransa eftersom det bara ar vissa utpekade
myndigheter som far verka inom militart forsvar, det vill saga Forsvars-
makten, Fortifikationsverket, Forsvarets materielverk, Forsvarets radioan-
stalt och Totalférsvarets Forskningsinstitut. Med militart forsvar avses
den verksamhet som bedrivs av Forsvarsmakten med stéd av férsvars-
myndigheter, delar av de frivilliga forsvarsorganisationerna samt delar av
forsvarsindustrin och 6vriga relevanta delar av néringslivet, for att kunna
verka krigsavhallande och forbereda Sverige for krig.

Civilt forsvar ar svarare att avgransa an militart forsvar och handlar mer
allmant om samhallets formaga att skydda civilbefolkningen under hojd
beredskap och krig. Med civilt férsvar avses den civila verksamhet som
myndigheter, kommuner, regioner, enskilda, foretag, frivilliga forsvarsor-
ganisationer och det civila samhallet med flera vidtar for att forbereda
Sverige for krig. Tillsammans ska det civila forsvaret under hojd bered-
skap och krig sékerstalla de viktigaste samhallsfunktionerna, uppratthalla
en nodvandig forsorjning, véarna civilbefolkningen, bidra till det militéra
forsvaret samt stérka forsvarsviljan. Det kan exempelvis vara att se till att
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sjukvarden fungerar, liksom raddningstjanst, mattransporter, energifor-
sOrjning, vattenforsdrjning, barn- och dldreomsorg samt begravningsverk-
samhet.

I stor utstrackning handlar det civila férsvaret om att starka samhallsvik-
tiga verksamheters robusthet och sékerhet, eftersom det civila forsvarets
formaga under héjd beredskap och krig bygger pa den grundlaggande for-
magan som finns i fredstid. Det innebér att stor del av det civila forsvaret
omfattar samordning och planering for beredskap av befintliga verksam-
heter.

En sérskild del av det civila forsvaret ar rdddningstjnsten. Raddnings-
tjanst ar ett samlingsbegrepp for de raddningsinsatser som staten eller
kommunerna ska ansvara for vid olyckor och éverhdngande fara for
olyckor for att hindra och begransa skador pa manniskor, egendom eller
miljon (1 kap. 2 8 LSO). Raddningstjanst &r i huvudsak en kommunal
uppgift, med undantag for ett antal sarskilt utpekade omraden som staten
ansvarar for, och kan omfatta till exempel brandforsvar, fjéll- och sjor-
addning, kustbevakning och sérskilda raddningsinsatser vid olyckor. Vid
hojd beredskap far raddningstjansten ytterligare uppgifter enligt 8 kap.
LSO.

Totalforsvarets planerade utveckling

Med anledning av att det sakerhetspolitiska laget har fordndrats i Sveriges
naromrade kommer totalforsvaret inom de narmaste aren behgva starkas.
Forsvarsmakten kommer att behdva tillvaxa, bland annat genom att flera
tidigare nedlagda regementen ateretableras och att nya etableras. Det
finns alltsa ett behov av att ta markomraden i ansprak for till exempel
skjutfalt, 6vningsomraden, boenden for varnpliktiga, garage, kontor eller
utbildningslokaler. Utokad eller ny verksamhet pa ett regemente kan &ven
medfora ett strre behov av kommunal infrastruktur, sdsom vatten och
avlopp, energi och uppvarmning, an vad dagens infrastruktur medger.

Under de narmaste aren finns ocksa ett behov av att utveckla det civila
forsvaret. Det kan handla om samordning och planering av befintliga och
eventuellt nya verksamheter for att sékerstélla viktiga samhallsfunktioner.
Detta kan medfdra att nya anldggningar behéver uppforas for exempelvis
beredskapslager for bland annat hélso- och sjukvard, livsmedelsforsorj-
ning, industrivaror och reservkraft. Det kan dven innebdra ett utokat be-
hov av skydd av civilbefolkningen i form av exempelvis skyddsrum och
trygghetspunkter. For att sakerstélla tillgangen till reservinfrastruktur, till
exempel reservhamnar och reservflygplatser, kan aven investering av sa-
dan infrastruktur behdvas.
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Analys av gallande regelverk

Detaljplanekravet

Det &r en kommunal angeldgenhet att planldgga anvandningen av mark
och vatten, det sa kallade kommunala planmonopolet (1 kap. 2 § PBL). |
vissa fall kravs dock detaljplanelaggning for att vissa atgarder ska fa utfo-
ras. Det innebdr att kommunen ska neka bygglov eller ge negativt for-
handsbesked for en atgard som avses utforas utanfor detaljplanelagt om-
rade, om atgarden bedéms kréva planlaggning enligt 4 kap. 2 eller 3 §§
PBL (9 kap. 17 § och 31 § 2 PBL).

Under de forutsattningar och med de undantag som anges i 4 kap. 2—4 88
PBL aktualiseras kravet for:

» enny sammanhallen bebyggelse med bygglovspliktiga byggnadsverk
* en bebyggelse som ska forandras eller bevaras

o ett nytt byggnadsverk som far betydande inverkan pa omgivningen
eller om det rader stor efterfragan pa omradet for bebyggande

e ettav de projekt som raknas upp i 4 kap. 2 § forsta stycket 3 a, om
det kan antas medféra en betydande miljopaverkan

e ett nytt byggnadsverk som placeras i ndrheten av en verksamhet som
omfattas av lagen (1999:381) om atgarder for att férebygga och be-
gransa foljderna av allvarliga kemikalieolyckor (Seveso-verksam-
heter)

o en atgard som kréaver bygglov vid nyetablering av en verksamhet som
omfattas av lagen om atgarder for att forebygga och begransa folj-
derna av allvarliga kemikalieolyckor

e bygglovs- eller anmélningspliktiga vindkraftverk

For vagledning om hur plankravet fungerar for dessa olika typer av atgar-
der hanvisas till PBL kunskapsbanken.!

Det &r byggnadsnamnden i kommunen som bedomer om detaljplanekra-
vet innebar att ansokan om bygglov ska avslas. Plankravet ska inte tolkas
motsatsvis, utan kommunen har rétt att géra en detaljplan &ven om plan-
kravet inte géller. Om en ansokan om lov avser ett omrade som kommu-
nen beslutat att planlagga eller som omfattas av ett pagaende planarbete
ska den provas mot 9 kap. 31 § PBL, vilket innebér att byggnadsndmnden
ska utga fran att dtgarden ska vidtas utanfor detaljplanelagt omrade.
Kommunen har dock i viss utstrdckning moéjlighet att forhindra en

1 https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/lov--byggande/provning lov_fb/utan-
for_dp_ob/detaljplanekravet/
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oonskad bebyggelseutveckling genom att besluta att vilandeférklara
prévningen av en anstkan om lov tills planarbetet avslutats, dock inte
langre an i tva &r (9 kap. 28 § PBL). Arendet ska sedan avgéras utan
dréjsmal.

Varfor finns detaljplanekravet?

Syftet med detaljplanekravet &r att kommunen ska préva markanvand-
ningen genom en samlad bedémning. Enligt PBL ska planlaggningen
syfta till att mark- och vattenomraden anvéands pé det lampligaste sattet
med hénsyn till dess beskaffenhet, lage och behov. Genom detaljplanen
tar kommunen stéllning till om omradet &r lampligt for den bebyggelse
och den verksamhet som planen medger.

Detaljplaneprocessen ger kommunen tillfélle att vdga olika intressen mot
varandra och utreda de fragor som behdvs for att sakerstalla lamplig-
heten. | planeringen utreds en mangd fragor. Det kan till exempel handla
om grundlaggningsforhallanden, forutsattningarna for trafikforsorjning
och majligheterna att ordna teknisk infrastruktur. Det kan ocksa handla
om att undvika risker for manniskors hélsa och sékerhet, for olyckor,
oversvamning och erosion eller minimera skadepaverkan fran risker som
inte kan undvikas. Det kan &ven handla om natur- och kulturvérden samt
miljo- och klimataspekter. Under planlaggningen utreds ocksa paverkan
pa omgivningen som till exempel maéjligheten att forebygga fororeningar
och storningar.

Detaljplanering handlar inte bara om att hitta lampliga lokaliseringsalter-
nativ utan ocksa om att undvika olamplig lokalisering. Genom plane-
ringen kan kostsamma atgarder i senare skeden undvikas.

En detaljplan som fatt laga kraft innebér en ratt, och darmed en sékerhet,
att fa gora det som planen medger. Utanfor omraden med detaljplan finns
ingen generell byggratt. Om platsen for atgarden saknar detaljplan kom-
mer det som utreds under detaljplaneprocessen i stéllet att behdva goras i
bygglovsprocessen. Detaljplanen forbereder och underlattar alltsa prov-
ningen av bygglov. Aven forsvarsmyndigheterna har framfort att detalj-
planen pa detta sétt fortydligar vad bygglov kan antas beviljas for, vilket
ger en forutsebarhet i processen.

Detaljplaneringen &r en demokratisk process dar alla som berérs ges moj-
lighet till insyn och delaktighet i planeringen. Med en detaljplan skapas
darmed demokratiskt framtagna spelregler, som gor att alla berérda vet
vad man har att forhalla sig till vid utbyggnad och anvandning av omra-
det. Genom det lagstadgade samradsforfarandet blir planen ocksa ett in-
strument for samverkan mellan stat och kommun. L&nsstyrelsen och de
myndigheter som representerar totalférsvarets intressen kan inom ramen
for denna samverkan lamna synpunkter pa planen.
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Miljobeddmningar av planer

Nar myndigheter och kommuner planerar anvandningen av mark och vat-
ten innebar det sa gott som alltid nagon form av konsekvenser for miljon.
For att kunna bedéma dessa konsekvenser gors en miljébeddémning inom
ramen for planarbetet.

Syftet med en miljébeddémning ar att integrera miljoaspekter i planering
och beslutsfattande sa att en hallbar utveckling framjas. Miljobedémning
bidrar till att tidigt belysa de konsekvenser som olika forandringar av
markanvandningen kan ge upphov till, savél direkta som indirekta och
kumulativa effekter. Kravet pa alternativa I6sningar under miljobedém-
ningen maojliggor ocksa att de for miljon basta alternativen identifieras
och synliggors och att konsekvenserna for miljon uppmérksammas och i
bésta fall kan atgardas redan under planprocessen for att undvika bety-
dande paverkan pa miljon.

Miljobeddmningar enligt EU-rétten

Som beskrivits ovan finns det tva EU-direktiv som staller krav pa miljo-
bedémning, bade for planen i sig och for de verksamheter och atgarder
som planen mojliggér, SMB-direktivet och MKB-direktivet. | Sverige har
SMB- och MKB-direktivet inforlivats i forsta hand genom reglerna om
miljobeddmning i 6 kap. MB samt genom reglerna om detaljplan i 4 och
5 kap. PBL.

SMB-direktivet stéller krav pa att planer och program som tas fram inom
unionen ska miljébedémas, om de kan antas medfora en betydande miljo-
paverkan (art. 3.1). Miljobedomning av planer kallas strategisk miljobe-
domning. Direktivet géller dock inte for planer och program som endast
syftar till att tjana nationellt forsvar eller civil beredskap (art. 3.8).

MKB-direktivet stéller krav pa att vissa verksamheter och atgarder ska
miljébeddmas, om de kan antas medfdra en betydande miljopaverkan
(art. 2.1). Denna typ av miljobedémning kallas specifik miljobeddémning.
Medlemsstaterna far, efter bedomning fran fall till fall och inom ramen
for den nationella lagstiftningen, besluta att inte tillampa direktivet pa
projekt eller delar av projekt som enbart avser forsvaret eller projekt som
enbart avser beredskapen vid civila olyckor och kriser om de anser att det
skulle inverka negativt pa dessa syften (art. 1.3).

Miljobeddmningar enligt miljobalken

Strategisk miljobeddmning

Enligt 6 kap. 3 § MB ska en myndighet eller kommun som upprattar en
plan eller ett program som kravs i lag eller annan forfattning gora en stra-
tegisk miljobeddmning, om genomforandet av planen eller programmet
kan antas medfora en betydande miljopaverkan.
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For att avgora om planen kan antas medféra en betydande miljopaverkan
ska kommunen eller myndigheten géra en underskning och avgora fra-
gan genom ett sarskilt beslut (6 kap. 5 och 7 §§ MB).

Planer som endast syftar till att tjana totalforsvaret eller raddningstjansten
behdéver inte miljobeddémas

Enligt 6 kap. 3 § andra stycket 1 MB behdver kommunen inte gora en
strategisk miljébedémning av en detaljplan som endast syftar till att tjdna
totalforsvaret eller raddningstjansten. Som Boverket uppfattar bestam-
melsen kan kommunen valja att anda gora en miljobedémning trots att
forutsattningarna i 6 kap. 3 8 andra stycket 1 MB uppfylls.

Bestammelsen anger att planen “endast” far ha som syfte att tjana total-
forsvaret. En plan som omfattar exempelvis bade bostader och en anlagg-
ning for totalférsvaret omfattas alltsa inte. Boverket tolkar ocksa bestam-
melsen som att det ar planens syfte som helhet som avses. Det torde inte
kravas att motivet med varje enskild planbestdammelse behtver vara att
endast tjana dessa syften. En sadan tolkning skulle sannolikt innebara att
bestiammelsen mycket séllan skulle vara tillamplig i praktiken.

Specifik miljdbedémning

Utover reglerna om strategisk miljobeddmning finns i MB ocksa regler
om specifik miljébeddémning. En specifik miljébeddmning gors for att be-
doma miljoeffekterna av en specifik verksamhet eller atgard. Dessa be-
stdammelser i MB beskriver framfor allt vad miljobeddmningen ska om-
fatta.

Miljobeddmningar av detaljplaner enligt PBL

Processen for miljobeddmningar i 6 kap. MB inforlivas i detaljplanepro-
cessen genom hénvisningar som gors i 4 och 5 kap. PBL. Enligt PBL ska
kommunen alltid underséka om genomférandet av en detaljplan kan antas
medfora en betydande miljopaverkan och avgora fragan genom ett sar-
skilt beslut, sa som MB anger (5 kap. 11 a § PBL).

Strategisk miljobeddmning

Om planens genomférande kan antas medféra en betydande miljopaver-
kan ska planbeskrivningen ha det innehall som motsvarar kraven pa en
strategisk miljobedémning enligt 6 kap. MB (4 kap. 34 § forsta stycket
PBL). Det innebar bland annat att kommunen ska uppratta en miljékonse-
kvensbeskrivning, MKB.

Specifik miljobedémning

Om genomforandet av detaljplanen kan antas medféra en betydande mil-
jopaverkan pa grund av att planomradet far tas i ansprak for att anlagga
ett projekt som réknas upp i 4 kap. 34 § PBL andra stycket, det vill sdga
ett MKB-projekt, ska planbeskrivningen ocksa ha det innehall som mots-
varar kraven pa en specifik miljobedémning enligt 6 kap. MB. Det géller
foljande projekt:

18
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1. ettindustriomrade,

2. ett kopcentrum, en parkeringsanlaggning eller nagot annat stadsbygg-
nadsprojekt,

3. en skidbacke, skidlift eller linbana med tillhérande anlaggningar,
4. en hamn for fritidsbétar,

5. ett hotellkomplex eller en fritidsby med tillhérande anlédggningar, ut-
anfor sammanhallen bebyggelse,

en campingplats,
en nojespark,

en djurpark,

© © N o

en sparvag, eller
10. en tunnelbana.

Detta innebar att om en betydande miljopaverkan kan antas pa grund av
att planen mojliggor ett MKB-projekt, ska bade en strategisk och en spe-
cifik miljébedémning goras. Kommunen ska alltsa inte i nagon situation
gora en specifik miljobedomning utan att ocksa gora en strategisk. | plan-
beskrivningen kompletterar den specifika miljébedémningen den strate-
giska sa kraven i 6 kap. MB uppfylls.

Detaljplanekravet fér MKB-projekt

De flesta av MKB-projekten som raknas upp i 4 kap. 34 § andra stycket
PBL omfattas av detaljplanekravet i 4 kap. 2 § forsta stycket 3 PBL. Pro-
jekt for sparvag och tunnelbana omfattas dock inte av plankrav.

Plankravet for de projekt som réknas upp i 4 kap. 2 § forsta stycket 3 a
PBL innebdr att det utanfor detaljplanelagt omrade ska goras en bedom-
ning i provningen av lov eller forhandsbesked av om atgarden kan antas
medfora en betydande miljopaverkan. Om en sadan paverkan kan antas,
far bygglov inte beviljas forran kommunen antagit en detaljplan som moj-
liggor atgarden. Den bedémning som gors foljer inte den ordinarie pro-
cessen for miljobedomningar och kallas i forarbetet for “behovsbedém-
ning” for att skilja den frdn den undersdkning som ska gdras enligt 6 kap.
MB (prop. 2020/21:174 s. 28).

Bygglovspliktiga atgarder som omfattas av plankravet for MKB-projekt
kan darfor inte vidtas utan att en detaljplan forst antas. En plan som moj-
liggor ett MKB-projekt och kan antas innebara en betydande miljopaver-
kan ska genomga bade en strategisk och en specifik miljobedémning (4
kap. 34 § PBL). Genom att MKB-projekten detaljplaneldggs och en mil-
jobeddmning sker inom ramen for detaljplanearbetet inférlivas MKB-di-
rektivets krav pa specifik miljobedémning.
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Samtidigt finns det inte nagot direkt samband i PBL mellan bedémningen
av om atgarden omfattas av plankravet och undersokningen av om en
plan kan antas innebéra en betydande miljopaverkan enligt 5 kap. 11 a §
PBL. Det innebér for det forsta att oavsett vilken punkt i plankravet som
tillampats sa kan atgarden bedémas vara ett MKB-projekt under planpro-
cessen. For det andra ar den behovsbedémning som gors for att avgora
om plankrav galler enligt 4 kap. 2 § forsta stycket 3 inte bindande for det
kommande planarbetet. Om byggnadsnamnden bedomt att atgarden kan
antas fa en betydande miljépaverkan och att plankravet darfor galler, kan
kommunen i princip senare komma fram till en annan slutsats vid under-
sokningen i detaljplaneskedet.

Den 2 augusti 2021 infordes en ny bestdmmelse i plan- och byggférord-
ningen (2011:338), 2 kap. 4 b §, som innebér att de MKB-projekt som ra-
knas upp i 4 kap. 2 8 forsta stycket 3 a PBL under vissa forutsattningar
inte ska antas medfora en betydande miljopaverkan. Dessa projekt ska
darmed inte genomga en behovsbedémning vid provningen av lov eller
forhandsbesked och kan déarmed inte medfora plankrav enligt 4 kap. 2 8 3
a PBL. Detta innebar i sig inget undantag fran MKB-direktivet utan end-
ast att projekten under vissa forutsattningar inte ska antas medfdra en be-
tydande miljopaverkan (prop. 2020/21:174 s. 52-53).

Undantag fran krav pa miljobedémning

Av PBL framgar att i fall dar 6 kap. 3 § andra stycket 1 MB ér tillampligt,
alltsa dar planen endast syftar till att tjana totalforsvaret eller raddnings-
tjansten, behdver kommunen inte gora nagon undersdkning av betydande
miljopaverkan och inte avgora fragan genom ett sarskilt beslut (5 kap. 11
a § fjéarde stycket PBL). Detta torde enligt Boverkets tolkning innebéra att
kraven pa bade strategisk och specifik miljobedomning i 4 kap. 34 § PBL
undantas i sdana situationer. Dessa krav galler namligen bara om detalj-
planen kan antas medféra en betydande miljopaverkan. Som beskrivits
ovan har avsikten heller inte varit att kommunen i nagon situation enbart
ska gora en specifik, men inte en strategisk, miljébeddmning.

MKB-projekt omfattas av detaljplanekrav just for att uppfylla MKB-di-
rektivets krav pa specifik miljobedémning, men om undantaget i MB ar
tillampligt kommer de inte genomga nagon miljébedémning inom ramen
for detaljplanearendet, oavsett vilken miljopaverkan de har. Det betyder
att 5 kap. 11 a § fjéarde stycket PBL tillsammans med 6 kap. 3 § andra
stycket 1 MB innebdr ett undantag fran MKB-direktivets krav pa specifik
miljobeddmning for MKB-projekt. 5 kap. 11 a § med dess fjérde stycke
infordes genom Regeringens proposition En utvecklad 6versiktsplanering
(prop. 2019/20:52). Det finns dock inga resonemang i propositionen om
huruvida detta undantag ar forenligt med MKB-direktivet.
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Nar kan totalférsvarets etablering paverkas av
detaljplanekravet?

Totalforsvarets utbyggnad kan som sagts innefatta ganska omfattande at-
garder. Uppforande av ny bebyggelse, tillbyggnader eller &ndrad anvénd-
ning ar alla exempel pa atgarder som kan krava bygglov enligt PBL och i
vissa fall omfattas av detaljplanekravet. Plankravet kan aktualiseras pa
flera olika satt. Det kan handla om att atgarderna ska ses som en ny sam-
manhallen bebyggelse, forandring av en befintlig bebyggelse, att atgéarden
avser ett MKB-projekt, ett nytt byggnadsverk med betydande inverkan pa
omgivningen med mera.

Det ar inte mojligt att bedéma exakt hur ofta detaljplanekravet kan
komma att aktualiseras nér totalforsvaret byggs ut. Det kan dock ganska
enkelt konstateras att det ofta kommer handla om atgarder som tréffas av
plankravet.

Sarskilt om totalférsvarets MKB-projekt

Nér det galler MKB-projekt (4 kap. 2 § forsta stycket 3 PBL) anser Bo-
verket att atgarder for totalforsvaret, sarskilt det militara forsvaret, i flera
fall skulle kunna vara ett sddant "annat stadsbyggnadsprojekt” som rék-
nas upp i bestdmmelsen och omfattas av plankrav, om det kan antas med-
fora en betydande miljopaverkan. Begreppet “annat stadsbyggnadspro-
jekt” har séllan tolkats i svensk lagstiftning men kan enligt lagens forar-
beten bland annat avse planering for andrad bebyggelse eller annan an-
laggning inom ett omrade med sammanhallen bebyggelse samt bebyg-
gelse eller anlaggning i utkanten av ett sddant omrade, som medfor att
detta expanderar. Darutdver kan det &ven finnas andra byggprojekt som
omfattas av begreppet (prop. 2020/21:174 s. 34).

Av EU-kommissionens véagledningsdokument till direktivet framgar att
begreppet “annat stadsbyggnadsprojekt” ska tolkas i ljuset av MKB-di-
rektivets breda syfte och tillampningsomrade. Det kan exempelvis handla
om byggprojekt som bostadsbebyggelse, sjukhus, universitet, idrottsare-
nor, biografer, teatrar, konserthallar och kulturcentrum, det vill sdga
byggprojekt med liknande paverkan pa miljon (Interpretation of definit-
ions of project categories of annex | and 1l of the EIA Directive, 2008, s.
49-51).

| ett rattsfall fran Mark- och miljééverdomstolen, MOD, ansdg domstolen
att ett hotell med en byggnadsarea om cirka 2 500 kvm och en totalhéjd
om 25,5 m inom stOrre delen av byggrétten samt tillhérande parkering var
att anse som ett “annat stadsbyggnadsprojekt” (MOD 2022-10-10 mal nr
P 9810-21).

En slutsats som kan dras av detta ar att flertalet av totalforsvarets atgarder
kan vara att anse som MKB-projekt, beroende pa deras omfattning. Ex-
empelvis skulle kaserner och garage for storre fordon bade storleks- och
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funktionsmassigt kunna jamforas med de atgarder som raknas upp i kom-
missionens végledning, samt hotellbyggnaden i rattsfallet fran MOD. Ett
undantag fran detaljplanekravet bor darfor omfatta plankravet for MKB-

projekt i 4 kap. 2 § forsta stycket 3 PBL.

Detaljplanekravet ar inte alltid aktuellt for totalforsvarets
etableringar

Detaljplanekravet blir aktuellt i &renden om bygglov och férhandsbesked
utanfor detaljplanelagt omrade (9 kap. 31 § PBL). Det innebir att plan-
kravet inte aktualiseras for atgarder som inte kraver bygglov och aldrig
inom detaljplanelagt omrade.

Att exempelvis stangsla in ett dvningsomrade, gora en grusvag eller lik-
nande kréaver inte bygglov berdrs darmed inte av plankravet. Det finns
ocksa vissa undantag i PBL fran lovplikt for atgarder som normalt kraver
lov, bland annat finns ett undantag som ror totalforsvarets atgarder.

En del av de problemsituationer som uppmérksammats i dialog med for-
svarsmyndigheterna finns inom detaljplanelagt omrade, dar detaljplane-
kravet inte &r tillampligt. Det kan exempelvis vara att de verksamheter
som ska etableras eller byggas ut strider mot géllande detaljplan. Detalj-
planekravet paverkar inte en sadan situation och problemen l6ses darmed
inte heller genom ett undantag fran detta krav.

Atgarder av hemlig natur

Atgarder som &r avsedda for totalférsvaret och som ar av hemlig natur
kraver inte lov och detaljplanekravet aktualiseras darfor inte (9 kap. 15 §
PBL). Boverkets tolkning ar att bestammelsen syftar till att skydda hem-
liga uppgifter som kan antas inga i ett lovarende fran att réjas. Motsva-
rande undantag fran anméalningsplikt for atgarder som avser byggnader av
hemlig natur finns i 6 kap. 6 8 4 PBF. Det kan exempelvis vara aktuellt
vid andringar av en befintlig byggnads béarande delar.

I lagens forarbeten anges inte vad som menas med “hemlig natur” och
fragan verkar inte ha uppmarksammats i rattspraxis. Bygglovsutred-
ningen har tagit upp oklarheten och foreslagit att begreppet hemlig na-
tur” ersétts med en hanvisning till 15 kap. 2 § offentlighets- och sekre-
tesslagen (2009:400), OSL (SOU 2021:47 s. 651-652).

Boverket anser att viss ledning for tolkningen kan tas fran forarbetet till
brottsbalkens regler om brott mot Sveriges sakerhet. Att en uppgift ar
hemlig kommer normalt till uttryck genom att uppgiften omfattas av sek-
retess enligt offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) eller pa annat
satt hemlighalls. Uppgiften behover dock inte ha hanterats i sekretesskyd-
dad verksamhet. Avgorande torde alltsa vara att en uppgift som ar av
hemlig natur skulle ha omfattats av sekretess om den férekommit i det
allmannas verksamhet (jfr prop. 2013/14:51 s. 22 1.).
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”"Hemlig” anvinds ocksé i en mer specifik betydelse i sékerhetsskyddsla-
gen (2018:585) dar den anvéands som begrepp i olika sakerhetsskydds-
klasser (2 kap. 5 §).

Eftersom 9 kap. 15 § PBL inte hanvisar till nagra sarskilda regler om sek-
retess eller dylikt torde det vara "hemlig” i dess allménna mening som
avses. Reglerna om sekretess traffar heller inte atgarder i PBL:s mening,
utan handlingar och uppgifter.

Ett sétt att forklara vad det betyder att en atgird ar av ”hemlig natur” en-
ligt 9 kap. 15 § PBL skulle darfoér kunna vara att uppgifter som ror atgar-
den skulle ha omfattats av sekretess om de forekom i en handling i det
allménnas verksamhet. Undantaget fran lovplikt sékerstéller att sddana
uppgifter inte kommer férekomma eftersom det inte blir nagot lovarende.

9 kap. 15 § PBL kraver ocksa att atgarden foregas av ett samrad med
lansstyrelsen. Underforstatt ar att det ar den som ska utfora atgarden, det
vill sdga nagon av forsvarsmyndigheterna, som ar ansvarig for att initiera
samrad. Lansstyrelsen ska pa lampligt satt underréatta kommunen om at-
garderna och var de ska utforas.

Extraordinara situationer

Detaljplanekravet kan ocksa undantas vid extraordinara situationer. Av
16 kap. 14 § PBL framgar att om riket ar i krig eller krigsfara eller om det
rader sadana utomordentliga forhallanden som beror pa krig eller krigs-
fara som riket har befunnit sig i, far regeringen meddela sadana fran PBL
avvikande foreskrifter som ar av betydelse for totalforsvaret eller som be-
hovs for att nédvandig byggnadsverksamhet i 6vrigt ska kunna utforas.
Detta betyder att regeringen i vissa situationer far besluta om en forord-
ning om undantag fran exempelvis krav pa bygglov, detaljplanekrav eller
fran krav pa hansyn till allmanna intressen med mera. Bestammelsen ar
alltsa inte direkt tillamplig i &renden enligt PBL, utan ger regeringen en
rétt att besluta om undantag. Vad som undantas och vilken prévning, om
nagon, som ska goras ar beroende av vad regeringen beslutar.

Att bestammelsen bara kan anvandas vid extraordinéra situationer inne-
bér indirekt att lagstiftaren har bedémt att lagens krav i normala situat-
ioner ska galla for alla samhéllets aktorer, totalférsvaret inkluderat.

Undantag fran aktivitetskravet for MKB-projekt

For att nagon ska fa 6verklaga kommunens beslut om att anta, dndra eller
upphava en detaljplan kravs normalt att denne lamnat synpunkter pa pla-
nen senast under granskningen, samt att synpunkterna inte tillgodosetts
av kommunen (13 kap. 11 § PBL). Den som vill verklaga planen maste
alltsa halla sig aktiv under planprocessen och kravet brukar darfor kallas
“aktivitetskravet”. Om ndgon som inte yttrat sig 6ver planen 6verklagar
ska domstolen avvisa 6verklagandet.
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Den 1 augusti 2022 infordes ett undantag fran aktivitetskravet, 13 kap.
11 § andra stycket 3 PBL. | de fall detaljplanen innebér att planomradet
far tas i ansprak for ett av de MKB-projekt som raknas upp i 4 kap. 34 §
andra stycket PBL och genomforandet medfor att planen kan antas inne-
bara en betydande miljopaverkan, behéver den som vill 6verklaga detalj-
planen inte ha yttrat sig éver planen. Bakgrunden till lagandringen ar en
dom fran EU-domstolen som slar fast att det inte ar férenligt med MKB-
direktivet att ha ett aktivitetskrav for verklagande av beslut som mojlig-
gér MKB-projekt (mal C-826/18).

| forarbetet till lagandringen anges bland annat att undantaget fran aktivi-
tetskravet kan innebéra att en detaljplan upphévs av domstolen som en
foljd av 6verklaganden fran sakagare som inte tidigare yttrat sig 6ver pla-
nen. Samtidigt har lagstiftaren bedémt att risken for att detta skulle in-
traffa ar liten (prop. 2021/22:226 s. 18).

| samverkan med forsvarsmyndigheterna har ocksa framkommit att un-
dantaget fran aktivitetskravet kan medfora en risk for paverkan fran fram-
mande makt. Det kan till exempel vara genom att direkt paverka sakagare
att medvetet lata bli att lamna kritiska synpunkter for att sedan dverklaga,
eller att kopa upp fastigheter i syfte att fa klagorétt i forhallande till pla-
nen.

Koppling till undantaget fran strategisk miljobedémning
Undantaget i 6 kap. 3 § andra stycket 1 MB innebér att nagon miljobe-
domning inte behdver géras om planen endast syftar till att tjana totalfor-
svaret eller raddningstjansten. Som diskuterats ovan innebér detta ocksa
ett undantag fran kravet pa specifik miljobedémning. Detta torde i sin tur
innebdra att undantaget fran aktivitetskravet i 13 kap. 11 § andra stycket
3 PBL inte galler i sddana situationer. Det undantaget géller bara om pla-
nen kan antas medfora en betydande miljopaverkan, vilket som framgatt
ovan aldrig blir aktuellt om undantaget fran miljobedémning galler.

En slutsats blir darfor att 6 kap. 3 § andra stycket 1 MB redan idag inne-
bér att undantaget fran aktivitetskravet séllan kommer innebéra problem
for totalforsvarets etableringar. Det ska dock erinras att det & kommunen
som avgor planens omfattning och syfte, samt om undantaget fran kravet
pa miljobedémning ska havdas.

Undantag fran aktivitetskravet inget argument for undantag
fran plankravet

Boverket bedomer att det visserligen kan finnas en risk for att totalférsva-
rets etablering forsenas genom att detaljplaner som innehaller MKB-pro-
jekt 6verklagas av sakégare som inte tidigare yttrat sig 6ver planen. Ris-
ken maste dock anses vara mycket liten i praktiken. Redan idag ar det
forhallandevis fa planer som overklagas och upphéavs. Det befintliga un-
dantaget fran krav pa miljébedomning i 6 kap. 3 § andra stycket 1 MB,
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som i sin tur innebér att undantaget fran aktivitetskravet enligt 13 kap. 11
§ andra stycket 3 PBL inte galler, gor att det torde vara fa planer for total-
forsvaret som berdrs. Undantaget fran aktivitetskravet torde heller inte
leda till nagon beaktansvard 6kning av antalet upphévda planer. Undanta-
get fran aktivitetskravet motiverar darfor inte i sig ett undantag fran de-
taljplanekrav for totalforsvarets projekt.

Hur totalférsvarets arenden provas enligt PBL
Totalforsvarets olika atgarder provas pa olika satt enligt PBL. De kan
krava bygg- eller marklov, omfattas av detaljplanekrav och ska uppfylla
kraven pa lokalisering, placering och utformning av byggnadsverk i 2 och
8 kap. PBL. Beroende pa vilken typ av atgard som ska utforas kan det bli
olika vagar genom processerna (se illustration pa nasta sida).

Den roda pilen visar den problembild som presenteras i bakgrundsbe-
skrivningen till detta uppdrag, dér resultatet ar en detaljplan déar undantag
fran aktivitetskravet enligt 13 kap. 11 § andra stycket 1 PBL galler. Den
grona pilen visar hur vdgen genom processen ser ut om kommunen bedo-
mer att detaljplanekrav inte géller. Detta blir ocksa resultatet om plankra-
vet undantas for totalforsvaret.

Observera att processen kan avbrytas antingen genom att exploatéren av-
bryter projektet eller om kommunen avbryter detaljplanearbetet. En
bygglovsprévning resulterar inte heller alltid i ett beviljat lov, utan lov
ska nekas om forutséattningarna enligt 9 kap. 30-31 8§ PBL inte uppfylis.
Motsvarande galler for forhandsbesked.
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Figur 1. Processkarta 6ver de vagar totalférsvarets olika atgarder kan ha genom
eller forbi detaljplane- och bygglovsprocesserna
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Jamforelser mellan detaljplanering och
bygglovsprévning

Prévning av bygglov och forhandsbesked utanfor detaljplan omfattar
bade fragan om ett undantag fran plankravet ar tillampligt och fragan om
bygglov kan beviljas. Ett undantag fran detaljplanekravet for totalférsva-
ret skulle i de flesta fall innebdra att provningen av totalférsvarets etable-
ringar i sak flyttas fran detaljplaneprocessen till bygglovsprocessen. Detta
far tva viktiga foljder:

e Hela prévningen av om tillampliga krav i 2 och 8 kap. PBL uppfylls
ska goras i bygglovet eller forhandsbeskedet.

e Provningen gors inom ramen for bygglovsprocessen, med de regler
om handlaggning och tidsfrister som géller enligt PBL.

For att kunna analysera konsekvenserna av ett undantag fran plankrav be-
hover darfor vissa jamforelser goras mellan regelverket for detaljplane-
ring och bygglov. Nar det galler férhandsbesked sa ar de processuella
regler som tas upp for bygglov relevanta dven for dessa och behandlas
dérfor inte sérskilt har.

Provning i detaljplan och i bygglov

Detaljplanering ar en prévning av om marken ar lamplig for de andamal
som kommunen bestdmmer i planen. En bygglovsprévning innebar en
prévning av om en viss atgard uppfyller lagens krav. Vad som ska prévas
i detaljplan styrs darfor av vad kommunen bedomer ska omfattas av de-
taljplanen medan ramen for lovprévning bestams av vad som ingar i an-
sokan, alltsa av sokanden.

Vid detaljplanelaggning hanteras kraven i 2 kap. PBL pa en strategisk
niva dar kommunen har majlighet att till exempel sékerstélla skyddsat-
gérder och fordela ansvar genom att exempelvis planlagga for allmén
plats med kommunalt huvudmannaskap. Oldgenheter for grannar och
andra berorda kan hanteras pa ett forutsebart satt genom en begransning
av byggratt eller bestammelser om byggnadsverks avstand till fastighets-
gréns.

Vid bygglovsprévning har byggnadsnamnden ingen mojlighet att krava
en alternativ placering eller utformning av den atgard som ansckan avser.
Om éatgérden inte uppfyller lagens krav ska namnden i stallet avsla anso-
kan. Jamfort med vid detaljplanelaggning finns det darfor inte alltid nagot
givet satt att hantera mer komplicerade problem som relaterar till exem-
pelvis halsa och sékerhet. Det finns vissa mojligheter att stélla de villkor
som behovs enligt 9 kap. 40 § andra stycket PBL for att atgarden ska
uppfylla kraven. Forutsattningen &r bland annat att s6kanden sjalv har
maojlighet att uppfylla villkoret. Andra alternativ kan vara att sdkanden el-
ler ndgon annan sjalvmant atar sig att utfora skyddsatgarder eller att anso-
kan justeras sa att inga olagenheter uppstar. Jamfort med
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detaljplanelaggning kan det dock vara sarskilt svart att i en bygglovsprov-
ning losa situationer dar flera olika fastigheter paverkas eller av andra
skal ar komplicerad. I sddana situationer fungerar darfor detaljplanekra-
vet som en sakerhetsventil for att fa till en bra 16sning och en lamplig
markanvéandning genom att i stéllet géra prévningen genom detaljplan.

Detaljplane- och bygglovsprocessen

N&r kommunen tar fram en detaljplan finns det inga lagstadgade tidsfris-
ter att forhalla sig till, aven om handlaggningen ska goras sa enkelt,
snabbt och kostnadseffektivt som mojligt utan att rattssdkerheten efter-
sétts (9 § forvaltningslagen (2017:900)). Under detaljplaneprocessen for-
utsatts kommunen ha tid att hdmta in information, géra avvéagningar och
hitta I6sningar. En bygglovsprocess ar daremot begransad tidsmassigt. En
ansbkan om bygglov ska handldggas skyndsamt och ndmnden ska med-
dela sitt beslut om bygglov inom tio veckor fran det att en fullstandig an-
sOkan inkommit, med en viss mojlighet till forlangning med ytterligare
tio veckor om det ar nédvandigt pa grund av handlaggningen eller utred-
ningen i arendet (9 kap. 27 § PBL). Tidsfristerna ar ett uttryck for en for-
vantan fran lagstiftaren att bygglovsprovning ska ske relativt snabbt, vil-
ket ocksa forutsatter en enklare handlaggning an vad som behover goras
vid detaljplaneldggning.

Genom detaljplaneprocessen garanteras demokratiska varden genom all-
ménhetens insyn och deltagande i processens olika lagstadgade skeden.
Motsvarande krav pa allmanhetens insyn och deltagande finns inte i
bygglovsprocessen (jfr 9 kap. 25 § PBL). Detaljplaneprocessens krav pa
samrad innebar ocksa att kommunen far in information om forhallandena
pa platsen bade fran berdrda fastighetsagare och fran statliga myndig-
heter, som lansstyrelsen (5 kap. 11 § PBL). Jamfort med en bygglovs-
provning finns bade krav pa samverkan och tillrackliga tidsramar for en
meningsfull dialog, vilket sékerstéller en viss kvalitet i den fardiga detalj-
planen. Lansstyrelsen har ocksa mojlighet att dverprova och eventuellt
upphava en detaljplan som paverkar de sa kallade ingripandegrunderna i
11 kap. 10-11 §§ PBL.

Genom att miljobedémningsprocessen ar synkad med detaljplaneproces-
sen integreras miljoaspekter i detaljplaneringen for att begrénsa negativ
paverkan pa miljon. Detta sker bland annat genom att utreda alternativa
I6sningar och pa det séttet bidra till att olika miljomal kan nas. Miljohéan-
syn kan ocksa tas tack vare det breda samradsforfarandet, bade externt
med olika aktorer och internt pa kommunen. | bygglovsprocessen finns
inte motsvarande process for krav pa miljobedomning och samrad for all-
méanheten. Mojligheten att bedoma kumulativa effekter pa miljon och
manniskors halsa till f6ljd av en planerad atgard &r ocksa mindre i bygg-
lovsprocessen jamfort med detaljplaneprocessen. Det bredare och lang-
siktiga perspektivet pa en anldggnings miljokonsekvenser blir inte heller
belysta pa samma sétt.
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Detaljplanering innebar ocksa att information tillgangliggors pa ett annat
sétt an vid lovprovning. Utover att det finns krav i PBL som ror publice-
ring pa kommunens anslagstavla samt pa webbplatsen, publicerar kom-
munen ofta exempelvis utredningar och dylikt pa webbplatsen under
planprocessens gang trots att PBL inte kraver det. Det gors for att saker-
stalla att allmanheten far insyn i vilka 6vervaganden som legat till grund
for planlaggningen. Det kan ocksa vara en viktig del av dialogen med de
som berdrs av planen. Information som ror de atgarder kommunen plan-
lagger for offentliggors darfor pa ett annat sétt an vid lovprévning. Vid
lovprévning ar handlingarna i lovarendet visserligen allméanna handlingar
och informationen &r som huvudregel offentlig om den inte omfattas av
sekretess. Informationen sprids dock inte pa samma sétt som vid plan-
laggning och innebér normalt att den som vill ta del av informationen be-
hover begdra ut handlingarna, for varje enskilt lovarende.

Bygglovsprdvning inom och utanfor detaljplan

Vid prévning av ansékningar om bygglov inom detaljplanelagt omrade sa
har ett flertal av kraven enligt 2 kap. PBL redan blivit prévade genom de-
taljplanen (jfr 9 kap. 30 § forsta stycket 4 PBL). Byggnadsnamnden ska
inte pa nytt ta stallning till dessa krav vid lovprévningen. Det som namn-
den i stallet behover ta stallning till i forsta hand &r om atgérden féljer
planens bestammelser.

Utanfor detaljplanelagt omrade ar kraven i 2 kap. PBL inte prévade pa
forhand och ska darfor provas fullt ut i samband med ansékan om bygg-
lov (jfr 9 kap. 31 § 3 PBL). Det innebér att prévningens materiella inne-
hall enligt 2 kap. PBL ér i stort sett detsamma som vid detaljplanelagg-
ning. Det krav i 2 kap. som daremot inte prdvas i bygglov ar behovet av
gator, torg och parker med mera enligt 2 kap. 7 § PBL. Ovriga krav i ka-
pitlet prévas och handlar da om till exempel krav som ror buller, Gver-
svamningsrisk, kultur- och naturvarden, geotekniska risker, dagvatten,
olagenheter fér grannar i form av skuggning eller skymd utsikt, méjlighet
till trafik- el- och vattenférsorjning eller avfallshantering, hantering av
risk for olyckor med mera. Kan det inte sékerstéllas att kraven uppfylls
ska byggnadsnamnden neka bygglov.

For att gora denna provning mot 2 kap. PBL behdver namnden i forsta
hand utga fran oversiktsplanen. Oversiktsplanen ar dock inte bindande
och &r inte lika detaljerad som en detaljplan. Det &r forst i lovprévningen
som bindande krav stélls pa atgarden och namnden maste darfor utga fran
de forutsattningar som finns pa platsen, med stod av det som anges i
oversiktsplanen. Kraven i 2 kap. ar ocksa allmant hallna och i det fall det
inte finns tydliga riktlinjer i Oversiktsplanen kan bedémningarna i det en-
skilda fallet bli svara for lovhandlaggaren.
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Saval utanfor som inom detaljplan ska dven vissa krav i 8 kap. PBL pro-
vas i bygglovet (jfr 9 kap. 30 § forsta stycket 4 och 31 § 3 PBL). Det
handlar da om krav som stélls direkt pa det eller de byggnadsverk som
ansOkan avser, exempelvis krav avseende god form-, farg- och material-
verkan, byggnadsverkets lamplighet for sitt andamal, tillganglighet och
anvandbarhet, varsamhetskrav och férbud mot férvanskning. En prévning
ska ocksa goras mot krav pa tomtens beskaffenhet.
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EU-rattsliga forutsattningar och
internationella ataganden

Undantag fran MKB-direktivet

MKB-direktivet staller krav pa att vissa projekt ska miljobeddmas, om de
kan antas medfdra en betydande miljopaverkan (art. 2.1). Medlemssta-
terna far, efter bedémning fran fall till fall och inom ramen for den nat-
ionella lagstiftningen, besluta att inte tillampa direktivet pa projekt eller
delar av projekt som enbart avser forsvaret eller projekt som enbart avser
beredskapen vid civila olyckor och kriser om de anser att det skulle in-
verka negativt pa dessa syften (art. 1.3).

MKB-direktivet har inforlivats i Sverige bland annat genom detaljplane-
kravet i 4 kap. 2 § 3 PBL. For att kunna bedéma om det gar att undanta
dessa atgarder, eller projekt, fran detaljplanekrav behover Boverket dér-
for beddma om detta skulle vara forenligt med art. 1.3 MKB-direktivet.

Historik och bakgrund

Art. 1.3 fick sin nuvarande lydelse genom en andring av MKB-direktivet
2014.2 Andringen innebar bland annat att lydelsen “’projekt som avser det
nationella forsvaret” dndrades till “projekt eller delar av projekt som en-
bart avser forsvaret eller projekt som enbart avser beredskapen vid civila
olyckor och kriser”.

Av skalen till andringen framgar bland annat att tillimpningen av MKB-
direktivet kan leda till att konfidentiella uppgifter rojs, vilket skulle un-
dergrava forsvarssyftet (skal 19). Nar det géller projekt som enbart avser
beredskap vid civila olyckor och kriser kan direktivet ha negativa effek-
ter, bland annat pa miljon (skal 20). Att “nationellt forsvar’ éndrades till
”forsvar” tydliggor att inte bara nationella forsvar utan dven allierade
styrkors verksamhet pa medlemsstatens territorium omfattas av art. 1.3.

Andringen till att projekten “enbart” fick avse forsvaret eller beredskapen
vid civila olyckor och kriser grundar sig pa en dom fran EU-domstolen, i
det sa kallade Bozen-malet (mal C-435/97). Fragan i det malet géllde om
en miljébedémning behdvde goras for en flygplats som bade hade mili-
tara och civila anvandningsomraden, men huvudsakligen anvandes for
kommersiellt bruk. Domstolen kom fram till att undantaget bara ar till-
lampligt pa projekt som huvudsakligen avser det nationella férsvaret och
att flygplatsen darmed skulle miljobedomas. Domstolen slog ocksa fast

2 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/52/EU av den 16 april 2014 om andring av
direktiv 2011/92/EU om bedémning av inverkan pd miljén av vissa offentliga och privata
projekt.
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att undantaget ska tolkas restriktivt. Detta &r for dvrigt det enda rattsfall
fran EU-domstolen dar undantaget aktualiserats.

Kommissionens vagledning

EU-kommissionen har publicerat en vagledning om tillimpningen av
MKB-direktivet som bland annat behandlar art. 1.3.> Dokumentet ger inte
mycket vagledning nér det galler projekt som enbart avser forsvaret, men
vad géller projekt som enbart avser beredskap vid civila olyckor och kri-
ser anges att undantaget inte omfattar projekt som infor atgarder som syf-
tar till att forebygga nodsituationer. Véagledningen anger ocksa att det i
allménhet endast skulle vara motiverat att tillampa undantaget om den
nddsituation som gav upphov till projektet inte kunde ha forutsetts eller,
om den hade kunnat forutses, projektet inte hade kunnat genomféras tidi-
gare.

Jamforelse med SMB-direktivet

Som framgatt ar det magert med domar fran EU-domstolen samt uttalan-
den fran kommissionen om tolkningen av majligheten till undantag fran
MKB-direktivet. Det kan darfor vara relevant att géra en jamforelse med
SMB-direktivet. Eftersom bada direktiven handlar om miljébeddomningar
och i dvrigt ar formulerade och strukturerade pa liknande satt skulle en
jamforelse kunna ge visst stod for tolkningen.

Av artikel 3.8 SMB-direktivet framgar att planer och program som endast
syftar till att tjdna nationellt forsvar eller civil beredskap inte ska omfattas
av direktivet. I EU-kommissionens vagledning* gors vissa klargéranden
av vad som avses med bestammelsen.

For det forsta framgar att med civil beredskap” avses nirmast riddnings-
tjanstverksamhet. Det framgar ocksa att en regional markanvandnings-
plan, dar det ingar ett nationellt forsvarsprojekt i nagon del av det omrade
som planen omfattar, inte omfattas av undantaget eftersom planen da inte
enbart tjanar forsvaret. Vidare anges foljande:

Det ar enbart syftet med planen eller programmet som skall bed-
mas, inte dess effekter. En plan for uppforande av till exempel av en
armébas, som ar avsedd uteslutande for att tjdna det nationella for-
svaret, kan fa som foljdeffekt att det skapas fler lokala arbetstill-
fallen. Men planen omfattas danda av detta undantag. Civil beredskap
(rdddningstjanst) kan omfatta insatser vid naturolyckor (till exempel
jordbavningar) och olyckor orsakade av manniskor (till exempel ter-
roristdad). [...] | dverensstimmelse med EG-domstolens praxis bor

3 Vagledning om tillimpningen av undantag enligt direktivet om miljokonsekvensbedém-
ning (Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU, &ndrat genom direktiv
2014/52/EU) — artiklarna 1.3, 2.4 och 2.5 (2019/C 386/05).

4 Guidance on the implementation of Directive 2001/42/EC on the assessment of the ef-
fects of certain plans and programmes on the environment.
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undantaget tolkas snavt. En plan dar det faststélls vilka atgarder som
skall vidtas nar en lavin intraffar skulle alltsa vara undantagen fran
direktivet. Daremot skulle en plan dar det faststalls vilka atgarder
som skall vidtas for att forhindra uppkomsten av laviner — till exem-
pel genom sérskilda anlaggningsarbeten — inte vara undantagen. Ské-
let till det &r att den sistnamnda planen innehaller atgarder for att fo6-
rebygga en olycka, inte atgarder i samband med att en olycka har
uppstatt.

"Civil beredskap” i SMB-direktivet motsvarar alltsa inte begreppet “civilt
forsvar” enligt svensk lagstiftning. ”Civil beredskap” avser snarare radd-
ningstjénst. Inte heller motsvaras begreppet av “civil beredskap” sa som
det ibland anvénds av myndigheter i Sverige, det vill saga for att hanvisa
till tgarder som forebygger exempelvis naturolyckor, som dversvam-
ningsskydd och dylikt. Som redogjorts for ovan har kommissionen gjort
liknande uttalanden géllande tolkningen av begreppet ”beredskap vid ci-
vila olyckor och kriser” enligt MK B-direktivet.

Vilka verksamheter far undantas?

Att rent militar verksamhet omfattas av mgjligheten till undantag enligt
art. 1.3 MKB-direktivet far ses som sjélvklart. Nar det daremot géller ci-
vilt forsvar &r bilden nagot mer komplicerad.

Av vidgledningen till art. 1.3 MKB-direktivet samt védgledningen till
SMB-direktivet, som i viss utstrackning kan vara vagledande for tolk-
ningen, framgér att ’projekt som enbart avser beredskapen vid civila
olyckor och kriser” handlar om insatser vid olyckshé&ndelser av olika slag,
det vill séga raddningstjénst.

Déaremot anser Boverket att ’projekt som enbart avser forsvaret” enligt
direktivet skulle kunna omfatta vissa delar av det som i Sverige skulle
falla under det civila forsvaret. Exempelvis skulle externa skyddsrum el-
ler beredskapslager kunna omfattas. Daremot skulle ett sjukhus inte om-
fattas eftersom detta i vart fall inte kan anses vara projekt som enbart av-
ser forsvaret utan det har i stallet bredare syften. En sadan tolkning anser
Boverket ar rimlig eftersom majligheten till undantag ska tolkas restrik-
tivt och att det annars skulle omfatta i princip alla samhallsviktiga atgar-
der.

Nér det galler ”’projekt som avser beredskapen vid civila olyckor och kri-
ser”, det vill saga raddningstjanst, framgar av kommissionens vagledning
att det &r former av insatsplaner som avses. Det finns inget som direkt ty-
der pa att markanvandningsplaner, som detaljplaner, for raddningstjans-
ten omfattas. Det gor att det enligt Boverkets uppfattning sannolikt inte &r
maojligt att tillampa undantaget for exempelvis brandstationer eller bebyg-
gelse som ska tjana raddningstjansten.
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Nar far art. 1.3 tillampas?

Av kommissionens vagledning framgar att medlemsstater som vill till-
lampa undantagsmajligheten i art. 1.3 MKB-direktivet maste visa att det
ar kontraproduktivt for syftet med projektet att krava en miljébeddémning.
Forutsattningen ar alltsa att det ar kontraproduktivt for ett projekt som en-
bart avser forsvaret att krava en miljobeddmning. Undantaget ska tolkas
restriktivt, vilket framgar bade av vagledningen samt av EU-domstolens
uttalanden i Bozen-domen. Det innebér att det ligger en relativt tung be-
visborda pa den medlemsstat som vill tillampa undantaget.

Sammanléankade processer komplicerar bedémningen

| Sverige har kravet pa miljobedémning enligt MKB-direktivet inforlivats
genom ett krav pa detaljplanelaggning for MKB-projekt och ett krav pa
miljobeddmning av dessa projekt i samband med planlaggningen. Det
finns darmed en viss svarighet i att gora bedomningen av om syftet med
projektet paverkas negativt av kravet pa miljobedomning genom detalj-
planelédggning. Det kan inte ses som rimligt att en medlemsstat kan havda
nackdelar med det satt som kravet pa miljobedémning har inforlivats i
den nationella lagstiftningen, for att visa att kravet pa miljcbedémning i
sig ar kontraproduktivt. 1 princip kan det ju finnas andra sétt att inforliva
kravet pa. Nackdelar med det svenska detaljplaneinstrumentet som sadant
har heller ingenting att gora med MKB-direktivets krav pa miljcbedom-
ning.

Nar ar kravet pa miljobedomning kontraproduktivt?

Av skal 19 till 2014 ars andring av MKB-direktivet samt kommissionens
vagledning framgar att exempel pa nar kravet pa miljobedémning kan
vara kontraproduktivt &r om det innebér en risk for att konfidentiella upp-
gifter rojs. | vagledningen tas ocksa exemplet att kravet skulle kunna
hindra akuta insatser for att skydda miljon. Inga fler exempel tas vilket
gor det svart att veta vilka ytterligare undantagssituationer som skulle
kunna vara aktuella.

Forsvarsmyndigheterna har framfort att det framfor allt ar tidsaspekten
som gor att detaljplanekravet upplevs som ett hinder for totalforsvarets
utveckling. Om ett projekt tar lang tid kan det i sig innebara en sakerhets-
risk. Saval detaljplanering som miljébedémningar kan &ven enligt for-
svarsmyndigheterna innebéra att konfidentiella eller pa annat satt kans-
liga uppgifter forekommer i planhandlingar och vid kontakter med de
som berors av planen under samrads- och granskningsskedet.

Ar kravet kontraproduktivt om prévningen tar for 1&ng tid?

Det verkar inte finnas nagot generellt stod i direktivet eller i kommission-
ens vagledning for att beakta tidsaspekter for att kunna tilldampa undanta-
get. Végledningen tar visserligen upp akuta miljéskyddsatgarder, men det
ar svart att jamfora dessa med atgarder for att hoja Sveriges
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forsvarsberedskap. Hade en akut situation for totalférsvaret forelegat
hade det snarare varit aktuellt att tillampa mdjligheten till undantag vid
extraordinéra situationer enligt 16 kap. 14 8§ PBL.

Som framgatt ovan &r det ocksa kravet pa miljobedomning som ska kny-
tas till tidsaspekten, och inte detaljplaneldggningen i sig. Eftersom miljo-
bedémningsprocessen inforlivats i detaljplaneprocessen gar det dock inte
att bedoma hur Iang tid respektive process tar. Resultatet av en miljobe-
domning beslutas inte forrén detaljplanen beslutas. En miljobeddémning
av en detaljplan tar med andra ord lika lang tid som detaljplaneprocessen
i sig. En betydande del av det praktiska arbetet med en miljébedémning
ska dock goras innan granskningen.

Det kan enligt Boverkets uppfattning i vart fall inte sagas att kravet pa
miljébedémning i sig innebar att detaljplaneldggning skulle ta sa lang tid
att det kan skada totalforsvarets intressen. Boverket bedémer darfor att ett
undantag fran kravet pa miljobedémning enligt MKB-direktivet inte kan
motiveras utifran att miljobedémningar eller detaljplaner tar for lang tid i
forhallande till totalforsvarets syften.

Skydd for konfidentiella uppgifter

Som framgatt ovan kan en medlemsstat som vill tillampa undantaget han-
visa till att kravet pa miljobedémning skulle innebara en risk for att for-
svarets intressen skadas genom att konfidentiella uppgifter réjs. Begrep-
pet “konfidentiella uppgifter” definieras inte i direktivet eller i EU-rdtten
generellt. Boverket anser dock att en rimlig tolkning &r att alla uppgifter
som inte ar allméant k&nda och vars spridning eller tillgangliggorande
skulle kunna skada forsvarsintresset kan anses vara konfidentiella i direk-
tivets mening. Begreppet torde inte vara begrénsat till uppgifter som
skyddas pa nagot sarskilt satt i den nationella lagstiftningen, till exempel
genom sekretess.

9 kap. 15 § PBL undantar totalforsvarets atgarder fran lovplikt om de &r
av hemlig natur. De atgarder som &r aktuella att undanta i detta samman-
hang kan darfor inte vara av hemlig natur i den bestdmmelsens mening.
Uppgifterna som behéver skyddas kan darfor inte omfattas av sekretess,
men behdver anda vara sa pass skyddsvarda att totalforsvarets intressen
kan skadas om de rgjs.

Forsvarsmyndigheterna har framfort till Boverket att detaljplanelaggning
och miljobeddomningar kan innebéra en risk for att konfidentiella uppgif-
ter r6js. Boverket delar uppfattningen. En detaljplaneldggning innebér
bade krav pa utredning och pa tillgangliggérande av information. Plan-
handlingar och utredningar som legat till grund for detaljplanen &r som
huvudregel allménna handlingar. Ofta gors fler handlingar tillgangliga,
exempelvis pa kommunens webbplats, d4n vad som kravs enligt PBL.
Aven om detta ofta ar rimligt ur demokratisk synpunkt innebér det ett
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tillgangliggérande av information om omradet och de atgarder som ska
vidtas.

Miljobedémningen innebar bland annat krav pa redovisning av rimliga
alternativ, det vill séga vilka alternativa lokaliseringar som Gvervégts, be-
fintliga miljoforhallanden och miljéproblem, beskrivning av planens mil-
joeffekter med mera (6 kap. 11 § MB). Detta kan enligt Boverkets me-
ning innebdra en ytterligare risk for spridning av konfidentiella uppgifter
i samband med planlaggning.

Risken for spridning av sa kallad aggregerad information bor ocksa beak-
tas. Exempelvis skulle uppgifter om vilken belastning vagar och broar be-
hover klara eller uppgifter om bullernivaer kunna leda till att frammande
makt kan bilda sig en uppfattning om vilka fordon som anvander vagarna
kring en eller flera av totalforsvarets verksamheter. Tillsammans med 6v-
rig information skulle frammande makt kunna skapa sig en relativt detal-
jerad bild av forsvarets kapacitet inom ett visst omrade.

Aven om informationen i planhandlingarna i sig inte ar sekretessbelagd

finns det alltsa starka skal som talar for att informationen behdver ett yt-
terligare skydd nar det galler atgarder som enbart ror totalforsvaret. Ris-
ken for spridning behdver pa nagot sétt minskas.

Risken for att konfidentiella uppgifter rojs finns visserligen éven vid
provning, handlaggning och expediering i &renden om lov och férhands-
besked. Kravet pa motivering och vilka uppgifter som maste inga i beslu-
tet ar dock inte lika hogt stéllt i lovarenden som i detaljplanedrenden,
samtidigt som lovhandlingar till viss del kan innehalla mer detaljerade
uppgifter &n vad som kan antas férekomma i ett planérende, eftersom lov-
handlingarna behdver visa specifika byggnadsverk och deras placering
och utformning. Det kan handla om till exempel fasadritningar, situat-
ionsplan med mera (9 kap. 21 § PBL). Anstkningar om férhandsbesked
behover inte vara lika detaljerade men ska i vart fall ge det underlag som
kravs for provningen. Utredningar av det slag som behdvs for att bedoma
om till exempel krav avseende dagvatten, buller och sa vidare kan behdéva
genomforas pa ett liknande satt som vid detaljplanelaggning. Utredningar
som ingar i arendet om lov eller férhandsbesked utgor allmanna hand-
lingar och &r offentliga sa lange de inte omfattas av sekretess. Det ar dock
vad Boverket kanner till ovanligt att lovhandlingar tillgangliggors pa
samma satt som planhandlingar, till exempel pa kommunens webbplats.
Risken for att konfidentiella uppgifter réjs kan alltsa minskas, dven om
den inte helt elimineras, genom ett undantag fran detaljplanekrav.

Ett undantag fran MKB-direktivet ar mojligt for
totalférsvaret

Det kan konstateras att det ar svart att bedéma hur ett undantag fran de-
taljplanekravet forhaller sig till MKB-direktivets krav. Réttspraxis saknas
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i stort sett och kommissionens vagledning besvarar inte alla fragor. Bo-
verket anser dock att i vart fall nagra saker kan anses vara klarlagda:

o Art. 1.3 MKB-direktivet ger tydligt stod for att undanta kravet pa
miljobeddmning for projekt som ska tjana totalforsvarets militéara del,
forutsatt att kravet pa miljobedémning kan anses kontraproduktivt.

e Art. 1.3 ger bara i viss begransad utstrackning stéd for att undanta
kravet pa miljobedomning for projekt som tjanar totalforsvarets ci-
vila del. Exempel skulle kunna vara externa skyddsrum eller bered-
skapslager.

o Art. 1.3 ger visserligen stod att undanta kravet pa miljébedémning
for projekt for raddningstjansten, men utifran kommissionens vagled-
ning ar det svart att se att det skulle vara tillampbart for detaljplaner.

o  Sattet som MKB-direktivets krav pa miljobedémning har inforlivats i
svensk lagstiftning gér mojligheten till undantag mer komplicerat att
tillampa.

Utifran den EU-rattsliga utredningen bedémer Boverket att det & mojligt
att havda ett behov av skydd for konfidentiella uppgifter for att anse att
kravet pa miljobedémning ar kontraproduktivt for de delar av totalforsva-
ret som kan omfattas av mojligheten till undantag. Det gar daremot inte
att havda att detaljplanelaggning eller miljobedémning tar for lang tid i
forhallande till totalforsvarets syften, for att havda att kravet pa miljobe-
domning ar kontraproduktivt.

Arhuskonventionen

FN:s konvention om tillgang till information, allmanhetens deltagande i
beslutsprocesser och tillgang till rattslig prévning i miljofragor tradde i
kraft 2011 (Arhuskonventionen). Konventionen ratificerades av Sverige
2005. Aven EU har ratificerat Arhuskonventionen. Sverige ar darfor bun-
det av konventionen. De férordningar och direktiv som beslutas av EU
ska ocksa folja konventionens krav.

Konventionens krav kan delas in i tre delar:

o tillgang till information, det vill saga allmanhetens ratt att ta del av
miljéinformation som finns hos myndigheter

o allménhetens deltagande, det vill s&ga allménhetens rétt att delta i be-
slutsprocesser om miljon

 tillgang till réttslig provning, det vill sdga allménhetens rétt att fa till-
gang till rattslig provning i miljéfragor

Dessa delar far relevans for detta uppdrag pa tva sétt. Dels behover Sveri-
ges skyldigheter enligt konventionen beddmas och dels blir konventionen
i viss utstrackning relevant for tolkningen av MKB-direktivet.
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| art. 6 Arhuskonventionen regleras allmanhetens rétt till deltagande i be-
slut om vissa verksamheter. Det finns en mdjlighet att undanta kraven i
art. 6 i enlighet med vad som framgér av art. 6.1 ¢ Arhuskonventionen,
det vill saga forutsatt att det ar inskrivet i nationell ratt sa kan parten i
varje enskilt fall besluta att inte tillampa bestammelserna i art. 6. pa fore-
slagna verksamheter som tjanar det nationella forsvarets syften. Undanta-
get motsvarar i princip undantaget i art. 1.3 MKB-direktivet.

| art. 7 Arhuskonventionen regleras allmanhetens ratt att delta i utarbetan-
det av planer, program och riktlinjer avseende miljén. Av art. 7 Arhus-
konventionen kan utldsas att varje part ska, sedan den har forsett allméan-
heten med nodvandig information, vidta praktiska eller andra atgarder for
att allmanheten inom 6ppna och rimliga ramar ska kunna delta i utarbe-
tandet av planer och program avseende miljon. Nagon motsvarande moj-
lighet att likt art. 6.1 ¢ undanta regleringen i art. 7 Arhuskonventionen for
det nationella forsvarets syften finns inte. Arhuskonventionen staller dock
inte heller krav pa att en part maste ta fram planer och program. Kravet
intrdder om framtagande av planer, program och riktlinjer ska tas fram,
Vid en sadan situation finns saledes ett krav att allmanheten ska ha moj-
lighet att ta del av information, delta i processen och ha mojlighet till
dverprévning.

Det innebér att nar detaljplaner ska tas fram sé intrader kravet i art. 7 Ar-
huskonventionen. Detaljplaneprocessen ger bade allménhet och miljoor-
ganisationer en mojlighet att ta del av relevant information och att delta i
processen och paverka planlaggningen. Den som lamnat synpunkter har
ocksa ratt att 6verklaga om synpunkterna inte tillgodosetts, med undantag
for de fall dar undantaget i 13 kap. 11 § andra stycket 3 PBL géller.

Ett undantag fran detaljplanekrav innebér inte ett undantag fran detaljpla-
nelaggning eftersom kommunen fortfarande far vélja att gora en detalj-
plan. Ett undantag kan dock antas innebéra att atgarder som omfattas av
undantaget oftare kommer prévas enbart genom bygglov.

Bygglov samt beslut om positivt forhandsbesked kan dverklagas av de
som berdrs samt av miljéorganisationer i de fall lovarendet ror ett MKB-
projekt (13 kap. 12 § 2 PBL). Denna bestammelse andrades just for att
tillgodose tillgangen till rattslig provning av beslut som paverkar miljon
(prop. 2020/21:174 s. 145). Enligt rattspraxis far aven andra lovbeslut &n
de som avses i 13 kap. 12 § 2 PBL 6verklagas av miljoorganisationer, i
de fall beslutet aktualiserar hansynstaganden med en tydlig koppling till
miljon (NJA 2020 s. 190). Denna tolkning av 42 § forvaltningslagen
(2017:900) har ocksa motiverats utifran Arhuskonventionen.

En provning av lov eller férhandsbesked innebéar visserligen inte samma
majlighet till deltagande som detaljplaneldggning gor. Det finns exempel-
vis ingen mojlighet att diskutera olika alternativ inom ramen for prov-
ningen, eftersom det ar atgarden som avses i ansokan som ska provas.
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Lagen forbjuder inte mer langtgaende dialog infor ansokan, vilket ofta fo-
retas i de flesta kommuner, men allménhetens och miljéorganisationers
deltagande &r i vart fall inte sékerstéllt genom lag.

Ett undantag fran detaljplanekravet kan darfor antas innebéra en forsam-
ring av allmanhetens mojligheter att delta under handldggningen av be-
slut som rér miljon. Boverket anser dock att denna férsamring inte kan
anses sta i strid med Arhuskonventionen.

Nér det galler detaljplaneldggning for MKB-projekt och de sérskilda reg-
ler om klagoratt som finns for dessa har det behandlats i andra delar av
rapporten.
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Boverkets slutsatser

Boverket anser att detaljplaneldggning som huvudregel &r ett bra sétt att
prova markens lamplighet for olika atgarder och hitta I6sningar for att
tillmotesga de olika enskilda och allménna intressen som paverkas. Kra-
vet pa miljobedémningar &r pa samma satt viktigt for att prova atgardens
paverkan pa miljon.

Boverket har samtidigt identifierat ett behov av att skydda konfidentiella
uppgifter som kan férekomma i samband med planlaggning av totalfor-
svarets anlaggningar. Det &r ocksa viktigt att PBL-prévningen av totalfor-
svarets utokning inte tar mer tid i ansprak an vad som ar nédvandigt for
att uppfylla samhéllets krav. Det kan behévas nagon form av reglering
som tillgodoser behovet av att snabbt fa till stand atgarder som tjanar
totalforsvaret, utan att en sadan extraordindr situation som avses i 16 kap.
14 § PBL foreligger.

Boverkets juridiska utredning visar att ett undantag fran detaljplanekravet
i 4 kap. 2 § PBL kan foreslas, med vissa begransningar. Under utredning-
ens gang har samtidigt framkommit argument som talar bade for och
emot ett sddant undantag. A ena sidan skulle ett undantag kunna innebéra
en tidsbesparing for totalforsvarets etableringar och daven ett visst skydd
for konfidentiella uppgifter. A andra sidan skulle ett undantag innebéra
att den breda prévning som gors vid planlaggning, inklusive den integre-
rade miljébedémningen, gar forlorad. Det &r inte sakert om den mer be-
grénsade prévning som gors vid bygglov eller férhandsbesked ar tillréck-
lig for att tillgodose de allménna intressena enligt PBL samt behovet av
miljéhansyn i varje enskilt fall.

Ett komplext system

For att kunna bedéma om ett undantag fran detaljplanekravet ar motiverat
ar det viktigt att se och forsta det sammanhang som det kommer verka i.
Genomgangen av de nationella och EU-réttsliga reglerna som styr detalj-
planekravet och processen for miljobedomningar i PBL visar ett kom-
plext system. Systemet har reviderats i flera omgangar vilket gor det svart
att fa en samlad bild av vilka tankar och principer som styrt lagstiftningen
fram till den som finns idag. Det gor det ocksa svart att avvaga och be-
doma effekterna av ett undantag.

Undantag i PBL-regelverket kan i vissa fall underlatta for de atgarder el-
ler aktdrer som omfattas, men gor enligt Boverkets uppfattning séllan la-
gen som helhet lattare att tillampa eller forsta. Detaljplanekravet ar redan
idag komplext och ytterligare undantag kan darfér innebéra att regle-
ringen blir an mer svartillampad med risk for fel vid handlaggningen.
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Det finns flera situationer dar ett undantag fran
detaljplanekravet inte ar en losning

Vid avvégningen av om ett undantag fran detaljplanekravet & motiverat
behover ocksa beaktas att det redan idag finns flera undantag i lagstift-
ningen som pa olika satt ska underlatta totalforsvarets atgarder.

Atgarder for totalférsvaret som &r av hemlig natur omfattas av undantaget
fran lovplikt i 9 kap. 15 § PBL och provas inte mot detaljplanekravet. Re-
geringen har ocksa majlighet att besluta om undantag fran lagens krav
vid extraordindra situationer (16 kap. 14 § PBL). For sadana atgarder och
i sddana situationer skulle ett undantag fran plankrav alltsa inte fa ndgon
betydelse.

Det finns ocksa redan idag undantag fran krav pa miljobedémning av pla-
ner i 6 kap. 3 § andra stycket 1 MB som innebér att planldggningen kan
antas ta mindre tid och omfattas av féarre formella krav. Undantaget har
alltsd i stort sett samma syfte som ett undantag fran plankrav for totalfor-
svaret skulle fa, men har vad Boverket kanner till sallan eller aldrig till-
lampats i praktiken.

Under arbetet med uppdraget har det dven framkommit att manga av de
problem som férsvarsmyndigheterna uppmarksammar uppkommer i situ-
ationer som inte berdrs av detaljplanekravet. Det handlar till exempel om
situationer dar forsvarsmyndigheterna vill utfora en atgard i strid mot gél-
lande detaljplan. Om detaljplanen da behover andras eller en ny detalj-
plan behdver antas &r det upp till kommunen att avgéra om ett detaljpla-
nearbete ska inledas eller inte. Om kommunen véljer att inte inleda ett
planarbete sa kan atgarderna inte genomforas. Ett undantag fran plankra-
vet kan alltsa aldrig paverka situationen inom redan detaljplanelagt om-
rade.

Aven utanfor detaljplanelagt omrade kan det finnas tillfallen nar undan-
tag fran plankrav inte ar en 16sning. Om ett undantag fran detaljplanekrav
infors kan kommunen fortfarande vélja att detaljplanelédgga ett omrade
dar totalforsvaret vill utfora atgarder. Att ett omrade omfattas av ett pa-
gaende detaljplanearbete &r visserligen inte en avslagsgrund for en anso-
kan om lov. Daremot kan byggnadsndmnden, om ett planarbete har in-
letts, vilandeforklara ansokningar om lov i upp till tva ar (9 kap. 28 §
PBL).
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Boverkets forslag

Boverkets juridiska utredning visar att ett undantag fran detaljplanekravet
i 4 kap. 2 8 PBL kan foreslas, under vissa forutsattningar. Framfor allt ut-
ifran EU-réatten finns vissa begransningar i vad som kan foreslas. Art 1.3
MKB-direktivet ger mojlighet att undanta MKB-projekt som enbart avser
totalforsvaret, om det behovs for att skydda konfidentiella uppgifter fran
att rojas sa att forsvarsintresset undergravs. Forslaget pa undantag maste
utformas med detta i atanke.

Det finns flera alternativa l6sningar
Enligt Boverkets bedémning finns det flera satt att utforma ett undantag
for att tillgodose MKB-direktivet:

1. Ett undantag som nar det galler MKB-projekt grundar sig pa ett be-
hov av skydd fér konfidentiella uppgifter.

2. Ett undantag som separerar PBL-processen och miljébedémningspro-
cessen, exempelvis genom att stélla krav pa miljébedomning i de fall
detaljplanekravet undantas.

3. Ett undantag som inte géller for MKB-projekt med betydande milj6-
paverkan.

Alternativ 1 innebér att for att fa tillampa undantag fran 4 kap. 2 § 3 PBL,
som galler for MKB-projekt, maste planlaggningen innebéra en risk att
konfidentiella uppgifter rojs (se EU-rattsliga forutsattningar och inter-
nationella ataganden). Det kan visserligen vara svart att utforma kriterier
som kan tillampas av en handlaggare pa byggnadsnamnden. Boverket fo-
resprakar dock detta alternativ.

Alternativ 2 innebér ett nytt satt att inforliva MKB-direktivets krav pa
specifik miljobedomning av vissa projekt. Fordelen &r att undantaget fran
kravet pa detaljplan inte behover forhalla sig till art. 1.3 MKB-direktivet,
eftersom kravet pa miljobedémning da inte undantas utan genomfars i an-
nan ordning. Ett forslag pa hur miljobedomningen skulle ga till och en
bedémning av om kravet pa miljobedémning i sig behdver kunna undan-
tas, ligger dock enligt Boverkets uppfattning utanfér ramen for detta upp-
drag. Detta alternativ kan darfor inte foreslas av Boverket.

Alternativ 3 innebar ett undantag fran detaljplanekrav som inte omfattar
tredje punkten i 4 kap. 2 8 PBL. Detta innebér i sin tur att MKB-direkti-
vet inte paverkas och att det darmed inte finns ndgon skyldighet att for-
hélla sig till begransningarna i vad som far undantas enligt art. 1.3. Bo-
verket anser dock att det &r sannolikt att flera av de atgarder som behover
vidtas i samband med totalforsvarets planerade utveckling &r MKB-pro-
jekt med betydande miljopaverkan. Ett undantag fran plankrav som inte
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omfattar dessa skulle darmed vara svart att tillampa i praktiken och inte
underlatta utvecklingen i 6nskvard omfattning. Boverket foresprakar dar-
for inte detta alternativ.

Ett undantag fran plankravet bor avgransas till
atgarder som enbart avser totalforsvaret

Totalforsvaret omfattar i svensk lagstiftning bade en militar och en civil
del. Sa som redogjorts for under EU-réttsliga forutsattningar och inter-
nationella ataganden ar det bara en begransad del av det civila forsvaret
som kan anses omfattas av "projekt eller delar av projekt som enbart av-
ser forsvaret och beredskapen vid civila olyckor och kriser” enligt art.
1.3. MKB-direktivet. Ett undantag fran detaljplanekrav fér MKB-projekt
med betydande miljopaverkan behover darfor, pa liknande satt som art.
1.3 MKB-direktivet, begransas till atgéarder eller projekt som enbart avser
totalforsvaret.

Boverket ser detta som en rimlig avgransning dven utifran det nationella
perspektivet eftersom det ar svart att se hur ett undantag fran plankrav
skulle kunna utformas for den mycket breda flora av atgarder som ingar i
det civila forsvaret. Boverket anser att det generellt inte & motiverat att
undanta samhallsviktiga atgarder som transporter, el- och vattenforsorj-
ning, sjukvard med mera, fran detaljplanekrav. Tvartom &r det viktigt att
sadana verksamheter omfattas av kommunens planlaggning for att strate-
giska fragor ska kunna hanteras samlat pa en lokal niva.

Slutsatsen blir att undantaget bara ska kunna tillampas for atgarder som
enbart avser totalforsvaret. Detta innebar att atgarder for det civila forsva-
ret bara kommer omfattas av undantaget fran plankrav i begransad ut-
strackning, eftersom en atgard séllan “enbart” avser det civila forsvaret.
Exempel pa vad som skulle kunna omfattas ar beredskapslager eller civila
skyddsrum som inte ingar i en byggnad med nagot annat syfte, som ex-
empelvis bostader. Sadana anlaggningar torde ocksa omfattas av begrep-
pet ’forsvar” enligt art. 1.3 MKB-direktivet.

Som framgatt av den EU-réttsliga utredningen ar det ocksa svart att hitta
stod for att undanta detaljplaner som enbart avser raddningstjansten. ”Be-
redskapen vid civila olyckor och kriser” kan visserligen dversattas ganska
direkt till “rdddningstjanst”, men samtidigt framgar av kommissionens
végledning att det &r olika typer av akuta insatser vid olyckshé&ndelser
som avses, vilket ar svart att applicera pA markanvandningsplaner. Bover-
ket kan inte heller se att det & motiverat att undanta projekt som ror ex-
empelvis brandstationer eller liknande fran plankrav. Till skillnad fran 6
kap. 3 § andra stycket 1 MB omfattas darfor inte rdddningstjansten av
Boverkets forslag.
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Forfattningsforslag
Harigenom foreskrivs att 4 kap. 2 § och 9 kap. 21 8 i plan- och bygglagen
(2010:900) ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

4 kap.
28

Kommunen ska med en detaljplan prova ett mark- eller vattenomrades lamp-
lighet for bebyggelse och byggnadsverk samt reglera bebyggelsemiljéns utform-
ning for

1.

en ny sammanhallen bebyggelse med bygglovspliktiga byggnadsverk,
om det behdvs med hénsyn till bebyggelsens karaktér, omfattning eller
inverkan pa omgivningen, till behovet av samordning eller till férhallan-
dena i dvrigt,

en bebyggelse som ska forandras eller bevaras, om regleringen behéver
ske i ett sammanhang med hansyn till den fysiska miljé som atgéarden
ska genomforas i, till atgardens karaktar eller omfattning eller till forhal-
landena i Gvrigt,

en atgard som kraver bygglov,

a) om atgarden innebér att ett omrade kan tas i ansprak for, eller om den
vidtas i ett omrade som redan har tagits i ansprak for, att anlagga

— ett industriomrade,

— ett kdpcentrum, en parkeringsanlaggning eller nagot annat stadsbygg-
nadsprojekt,

—en skidbacke, skidlift eller linbana med tillhérande anldggningar,

— en hamn for fritidsbéatar,

— ett hotellkomplex eller en fritidsby med tillhérande anldggningar, utan-
for ssmmanhallen bebyggelse,

— en campingplats,

— en nojespark, eller

—en djurpark, och

b) om atgarden kan antas medftra en betydande miljopaverkan,

ett nytt byggnadsverk som inte ar ett vindkraftverk, om byggnadsverket
kraver bygglov eller ar en annan byggnad &n en sadan som avses i 9 kap.
4a8§, och

a) byggnadsverket eller dess anvandning far betydande inverkan pa om-
givningen eller om det rader stor efterfragan pa omradet for bebyggande,
eller

b) byggnadsverket placeras i narheten av en verksamhet som omfattas av

lagen (1999:381) om atgarder for att forebygga och begréansa féljderna
av allvarliga kemikalieolyckor, och

en atgard som kraver bygglov vid nyetablering av en verksamhet som
omfattas av lagen om atgarder for att forebygga och begransa foljderna
av allvarliga kemikalieolyckor.

Forsta stycket 3 galler inte atgarder som enligt foreskrifter meddelade med
stod av 16 kap. 1 § 1 inte ska antas medfora en betydande miljopaverkan.

Trots forsta stycket 4 kravs det ingen detaljplan om byggnadsverket kan pro-
vas i samband med en prévning av ansdkan om bygglov eller férhandsbesked.
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Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

Trots forsta stycket kravs det ingen
detaljplan om atgarden enbart &ar av-
sedd for totalforsvaret. Atgarden ska
foregas av samrad med lansstyrelsen,
som ska yttra sig over atgarden i enlig-
het med vad som anges i 5 kap. 14 8.
Undantag fran forsta stycket 3 far en-
bart goras om planlaggning skulle in-
nebéara en risk for att konfidentiella
uppgifter rojs.

9 kap.
218

En ansokan om lov eller férhandsbesked ska vara skriftlig och innehalla
de ritningar, beskrivningar och andra uppgifter som behdvs for provningen.

En ansokan om lov ska dessutom innehélla

1. byggherrens forslag om vem eller vilka som ska vara kontrollansva-
riga enligt det som f6ljer av 10 kap. 9 och 10 §§, och

2. de handlingar som kravs for beslut om startbesked enligt 10 kap., om
ansOkningen avser tillbyggnad eller annan dndring av ett en- eller tva-

bostadshus.

Om ett certifierat byggprojekteringsforetag som avses i 32 b § har anvants for
projektering och sdkanden dnskar att bygglov med stdd av 32 ¢ § ska ges utan att
vissa krav ska provas, ska en ansékan om lov dessutom innehalla en uppgift om

vilket féretag som har anvénts.

Om ett samrad har genomforts en-
ligt 4 kap. 2 8 fjarde stycket ska anso-
kan om lov eller férhandsbesked inne-
halla lansstyrelsens yttrande over at-
garden.

13 kap.4 §
1. beslut enligt 3 kap. 18 a § om ett reviderat granskningsyttrande,

2. beslut enligt 5 kap. 5 b § om vil-
ket planeringsunderlag som
sannolikt kan behdvas for att
ldnsstyrelsen ska kunna full-
gora sin skyldighet enligt 5
kap. 22§,

3. beslutenligt 11 kap. 10 § i frd-
gan om att éverprova kommu-
nens beslut, eller

2. beslut enligt 4 kap. 2 § fjdrde
stycket om yttrande 6ver en dt-
gdrd som enbart avser totalfor-
svaret,

3. beslut enligt 5 kap. 5 b § om vil-
ket planeringsunderlag som
sannolikt kan behdvas for att
ldnsstyrelsen ska kunna full-
gora sin skyldighet enligt 5 kap.
223,
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13 kap.4 8
4. beslut enligt 11 kap. 12 § om 4. beslutenligt 11 kap. 10 §i frd-
att éverprévningsbestdmmel- gan om att éverpréva kom-mu-
serna ocksd ska gdlla lov eller nens beslut, eller

forhandsbesked inom ett visst

geografiskt omrdde eller att ett

lov eller férhandsbesked inte

ska gdlla férrdn en éverprév-

ning har avslutats

5. beslut enligt 11 kap. 12 § om

att éverprévningsbestdmmel-
serna ocksd ska gdlla lov eller
férhandsbesked inom ett visst
geografiskt omrdde eller att ett
lov eller férhandsbesked inte
ska gdlla férrdn en 6verpriov-
ning har avslutats.

Forfattningskommentar

Forslag pa nytt fjarde stycke till 4 kap. 2 § PBL

Trots forsta stycket kravs det ingen detaljplan om atgarden enbart &r av-
sedd for totalforsvaret. Atgarden ska féregas av samrad med lansstyrel-
sen, som ska yttra sig 6ver atgarden i enlighet med vad som anges i

5 kap. 14 8. Undantag fran forsta stycket 3 far enbart goras om planlagg-
ning skulle innebara en risk for att konfidentiella uppgifter rojs.

4 kap. 2 § PBL aktualiseras vid provning av bygglov och férhandsbesked
utanfor detaljplanelagt omrade. Forslaget pa undantag innebar att bygg-
nadsnamnden inte kan neka bygglov eller ge negativt férhandsbesked
med hanvisning till detaljplanekravet enligt den bestammelsen, om atgar-
den uppfyller de forutsdttningar som anges. Om férutsattningarna inte
uppfylls géller inte undantaget och namnden ska foljaktligen géra en be-
démning av om atgarden omfattas av detaljplanekravet. Oavsett om un-
dantaget ar tillampligt eller ej ska ndmnden alltid gora en provning enligt
9 kap. 31 respektive 17 8§ PBL.

Avsedd enbart for totalforsvaret

| forfattningsforslagets forsta mening anges att atgarden ska vara avsedd
enbart for totalforsvaret. Detta avgransar vilken typ av atgarder som kan
omfattas av undantaget. Begreppet totalforsvar &r omfattande och definie-
ras i lagen (1992:1403) om totalférsvar och hdjd beredskap som verksam-
het som behdvs for att forbereda Sverige for krig (1 8). Totalférsvaret be-
star av en militar och en civil del.

| praktiken kan det bli svart for en handlaggare pa byggnadsnamnden att
gora beddmningen av om en atgard avser totalforsvaret och pa vilket satt.
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Bestammelsen innehaller darfor inga krav pa vérdering av forsvarsintres-
set, till exempel att det ska handla om ett viktigt eller véasentligt forsvars-
intresse. Normalt sett torde kravet pa att atgarden ska vara avsedd for
totalforsvaret uppfyllas redan genom att en myndighet med utpekat an-
svar for totalforsvaret, i de flesta fall Fortifikationsverket, lamnar in anso-
kan. Boverket anser 4nda att kravet pa att atgarden ska vara avsedd for
totalforsvaret behover finnas med, dels for att redan i ordalydelsen tydlig-
gora bestammelsens syfte, dels for att sakerstélla att atgarderna verkligen
ar avsedda for totalforsvaret.

Att atgarden “enbart” ska avse totalforsvaret innebdr att 4tgirden inte kan
ha fler syften &n att tjana totalforsvaret, till exempel skulle en flygplats
med bade militar och civil verksamhet inte omfattas. Det innebar ocksa
att atgarder som avser det civila forsvaret bara kan omfattas i mycket be-
gransad omfattning, eftersom sadana atgarder normalt har flera syften.
Till exempel kan ett sjukhus vara en viktig del av det civila forsvaret,
men skulle inte omfattas av undantaget da det dessutom har som syfte att
tillhandahalla vard som en samhéllsfunktion. Av samma anledning om-
fattas inte heller raddningstjansten, till skillnad fran 6 kap. 3 § andra
stycket 1 MB, som grundar sig pa SMB-direktivet. Normalt torde inte
kriteriet “enbart” valla nagra storre tolkningsproblem. | tveksamma fall
kan byggnadsndmnden behdva gora en bedémning.

Samrad med lansstyrelsen

| forfattningsforslagets andra mening anges att atgarden ska foregas av ett
samrad med lansstyrelsen. Formuleringen speglar den som anvénds i 9
kap. 15 § PBL, som anger att totalforsvarets hemliga atgérder ar befriade
fran krav pa bygglov. Att atgarden ska foregas av ett samrad innebér att
samradet maste ha genomférts innan ansokan lamnas in till byggnads-
namnden. Léansstyrelsen ska ocksa lamna ett yttrande 6ver atgarden. En-
ligt forslaget till nytt fjarde stycke i 9 kap. 21 § PBL ska lansstyrelsens
yttrande ha inkommit till kommunen som en del av ansékan om lov eller
forhandsbesked for att majligheten till undantag fran plankravet ska
kunna tilldmpas (se kommentar om detta nedan). For att yttrandet ska
kunna lamnas in tillsammans med ans6kan maste det vara skriftligt. Det
ar sokandens ansvar att initiera ett samrad med lansstyrelsen, samt att
lamna in en ansokan som uppfyller lagens krav.

Inom ramen for samradet ska lansstyrelsen folja det som anges i 5 kap. 14
8 PBL. | den bestammelsens forsta stycke anges att lansstyrelsen ska ta
till vara och samordna statens intressen, foljt av de sa kallade statliga in-
gripandegrunderna, motsvarande den upprakning som goérs i 11 kap. 10 §
PBL. Det handlar bland annat om att lansstyrelsen ska verka for att riks-
intressen tillgodoses, mellankommunal samordning samt frdgor om hélsa
och sdkerhet. Boverket anser att dessa intressen ar mycket viktiga i sam-
manhanget eftersom det kan vara omfattande atgarder och anlaggningar
med betydande omgivningspaverkan som undantas fran plankravet. | 5
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kap. 14 § andra stycket PBL anges vidare att l&nsstyrelsen sérskilt ska ge
rad om tillampningen av 2 kap. PBL, samt ge rad i 6vrigt om tillamp-
ningen av PBL, om det behdvs fran allman synpunkt. Genom kravet pa
samrad sékerstalls lansstyrelsens tillsyn dver atgarder som normalt hade
omfattats av plankrav och provats genom detaljplaneldggning.

Ett syfte med samradet ar att den som vill utfora atgarden ska kunna fa ta
del av information som har betydelse for etableringen. Lansstyrelsen ar
statens representant pa lokal niva och kan bidra med viktig information
om foérhallandena pa platsen. Lansstyrelsen kan ocksa ldmna synpunkter
eller 6nskemal med utgangspunkt fran de statliga ingripandegrunderna el-
ler de allméanna intressena i 6vrigt. Sokanden kan sedan vilja att anpassa
ansoOkan efter lansstyrelsens synpunkter, vilket kan bidra till att I6sa pro-
blem redan innan ansékan I&mnas in till byggnadsndmnden. Yttrandet ska
enligt Boverkets forslag lamnas in till ndmnden tillsammans med anso-
kan. Det ligger i sokandens eget intresse att i ansdkan fortydliga hur lans-
styrelsens yttrande har beaktats. Boverket anser att det inte behdvs nagon
sarskild regel som sakerstaller detta. Det kan ocksa tillaggas att utéver
kravet pa yttrande ar samradet formldst och kan skotas pa det satt som so-
kanden och lansstyrelsen kommer éverens om.

For att kravet pa samrad ska anses uppfyllt maste atgarden som lanssty-
relsen yttrat sig dver i allt vasentligt vara densamma som i ansékan. Om-
standigheterna pa platsen dar atgarden ska vidtas far heller inte ha férand-
rats sa mycket att lansstyrelsens yttrande blivit helt inaktuellt. Underlaget
som lansstyrelsen ska yttra sig 6ver behdver dock bara vara sa pass detal-
jerat att lansstyrelsen kan yttra sig dver atgarden och ta stéllning till de
fragor som anges i 5 kap. 14 § PBL, medan underlaget som behovs i en
ansbkan om lov normalt behdver vara mer detaljerat.

Kravet pa samrad paverkar inte byggnadsnamndens ansvar for prov-
ningen av lov eller férhandsbesked. Namnden ar i princip oférhindrad att
gora en annan beddmning &n vad lansstyrelsen gjort eftersom yttrandet
inte &r bindande. Yttrandet som ska lamnas tillsammans med ansékan
torde dock ge namnden ett bra underlag att utga fran i prévningen.

Boverket vill ocksa erinra om att ett krav pa samrad med lansstyrelsen gi-
vetvis inte utesluter att direkta kontakter under hand tas mellan den som
vill utféra en atgard och kommunen (jfr prop. 1985/86:1 s. 708-709). |
samband med kravet pa samrad enligt 9 kap. 15 § PBL har Justitieom-
budsmannen, JO, dven uttryckt:

For en utomstaende betraktare forefaller det — bl.a. med hansyn till
sekretessintressena — knappast vara nagon fordel, om befolkningen
pa orten i ett sent skede, under mer eller mindre uppseendevéackande
former, tar upp en diskussion om en hemlig militar anldggning; det
synes lampligare att myndigheterna sjalva tar kontakter, som kan fo-
rebygga en sadan utveckling och medverka till att projektet kan ge-
nomforas pa ett s smidigt satt som majligt. (JO 1988/89 s. 117)
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Bade i forarbetet och i beslutet fran JO har alltsa kontakter mellan kom-
munen och férsvarsmyndigheterna ansetts vara en viktig forutséattning for
att genomforandet av hemliga atgarder for totalforsvarets rakning ska
fungera i praktiken.

Speciella krav fér MKB-projekt

Bestdmmelsens sista mening innebér att nar det géller de projekt som rak-
nas upp i 4 kap. 2 § forsta stycket 3 PBL, sa kallade MKB-projekt, sa gél-
ler undantaget bara om planlaggning skulle innebara en risk for att konfi-
dentiella uppgifter rojs. Detta ar nddvéndigt for att tillgodose MKB-di-
rektivets krav pa specifik miljobedémning av vissa projekt. For dvriga
punkter i plankravet galler inte denna begransning.

Kraven i MKB-direktivet far undantas for projekt eller delar av projekt
som enbart avser forsvaret eller projekt som enbart avser beredskapen vid
civila olyckor och kriser om en tillampning av direktivet skulle inverka
negativt pa dessa syften (art. 1.3). Detta innebér att undantag far goras
om kravet pa miljobedémning av ett visst projekt som avser forsvaret kan
inverka negativt pa totalforsvarets syften. | Boverkets forslag anges dar-
for att undantaget géller for MKB-projekt om planlédggning kan innebdra
en risk for att konfidentiella uppgifter rojs. Med planldaggning menas i det
har sammanhanget arbetet med att ta fram en detaljplan (1 kap. 4 § PBL).
| begreppet ingar darfor hela den process som anges i lagen, inklusive en
strategisk och specifik miljébeddémning i de fall detaljplanen kan antas
medfora en betydande miljopaverkan. Boverket har dock inte ansett det
lampligt att ange att undantaget bara galler om kravet pa miljobedémning
kan paverka forsvarets intressen negativt. Detta eftersom det inte kan
faststallas redan under prévningen av lov eller férhandsbesked om krav
pa miljobedémning kommer att stéllas under planlaggningen.

Med konfidentiella uppgifter avses uppgifter vars réjande kan paverka
totalforsvarets syften negativt. Det ar alltsa inte enbart uppgifter som
skyddas av sekretess som avses, utan i bred mening uppgifter som kan
anvandas for att avsloja exempelvis forsvarets kapacitet i nagot avseende
eller olika typer av sarbarheter. Inte heller avses sékerhetsskyddsklassen
“konfidentiell” som anges i 2 kap. 5 § forsta stycket 3 sékerhetsskyddsla-
gen. Termen anvands alltsa snarare som den gor i art. 1.3 MKB-direkti-
vet.

Eftersom det &r en risk som ska bedémas behover det inte vara fraga om
nagra specificerade uppgifter. Beddmningen handlar snarare om vilken
atgard som ansokan avser och vilken typ av uppgifter som kan antas fore-
komma vid en planlaggning som majliggor atgarden. Det kan handla om
uppgifter som separat fran 6vrig tillganglig information inte skulle riskera
att paverka forsvarsintresset negativt om de rojs, men som tillsammans
med 6vrig tillganglig information innebér en sadan risk.
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Byggnadsnamnden kommer i praktiken inte kunna bedéma i detalj om
planldggning skulle innebéra en risk for att konfidentiella uppgifter rojs.
Det &r i stallet sokanden, i praktiken oftast forsvarsmyndigheten, som i
samband med ansokan ska uppge att en sadan risk finns. Férutom i ex-
ceptionella fall, dar det star helt klart att det inte finns ndgon sadan risk,
ska byggnadsnamnden godta en sadan uppgift fran forsvarsmyndigheten
och utga fran detta i den fortsatta prévningen.

Forslag till nytt fijarde stycke till 9 kap. 21 § PBL

Om ett samrad har genomforts enligt 4 kap. 2 § fjarde stycket ska anso-
kan om lov eller forhandsbesked innehalla lansstyrelsens yttrande dver
atgarden.

Som ett komplement till kravet pa samrad med lansstyrelsen enligt Bo-
verkets forslag pa nytt fjarde stycke i 4 kap. 2 § PBL, stélls dven krav pa
ansokan i de fall sokanden vill tillampa mojligheten till undantag fran de-
taljplanekravet. Som beskrivits ovan ska sokanden da initiera ett samrad
med lansstyrelsen, som ska yttra sig ver atgarden. Ansokan om bygglov
eller forhandsbesked som sedan I&mnas in till byggnadsnamnden ska in-
nehalla yttrandet. Genom att yttrandet lamnas in tillsammans med anso-
kan far namnden styrkt att samrad med lansstyrelsen har genomforts,
samt ett underlag for prévningen.

Om ansokan inte innehaller yttrandet fran lansstyrelsen ar det inte heller
styrkt att samrad har skett. Om s6kanden anda uppger att man vill till-
lampa majligheten till undantag fran detaljplanekravet enligt Boverkets
forslag, far byggnadsnamnden forelagga sokanden att komplettera anso-
kan med lansstyrelsens yttrande (9 kap. 22 § PBL). Gor sokanden inte det
kan anstkan avvisas eller avgoras i befintligt skick. Det senare alternati-
vet skulle da innebéra att undantaget fran detaljplanekravet enligt Bover-
kets forslag inte kan tillampas eftersom det da inte &r styrkt att samrad
har skett.

Forslaget ar utformat pa liknande satt som 9 kap. 21 § tredje stycket PBL.

Forslag till ny andra punkti 13 kap. 4 § PBL
4 8 Foljande beslut av lansstyrelsen far inte 6verklagas:

[...]
2. beslut enligt 4 kap. 2 § fjarde stycket om yttrande Gver en atgard

som enbart avser totalforsvaret, [...]

Eftersom lansstyrelsens yttrande enligt Boverkets forslag pa nytt fjarde
stycke till 4 kap. 2 § &r ett beslut aktualiseras fragan om overklagande.
Enligt 13 kap. 6 § PBL far lansstyrelsens beslut dverklagas till mark- och
miljédomstol, utom i de undantagsfall som angesi 4,5 och 5 a §8. Ytt-
randet ar dock inte bindande for vare sig lansstyrelsen, den sékande eller
byggnadsnamnden. Det utgor information till den sdkande for utform-
ningen av lovansokningar och till byggnadsnamnden for prévning av lov
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(jfr prop. 2020/21:131 s. 49). Byggnadsnamnden har ansvaret for prov-
ningen av lov och kan gora en annan bedoémning an lansstyrelsen i fragan
om atgardens forenlighet med PBL. Boverket anser darfor att det for so-
kandens del ar tillrackligt att kunna dverklaga byggnadsndmndens beslut
om lov eller forhandsbesked. Ett férbud mot att dverklaga lansstyrelsens
beslut om yttrande foreslas darfor inféras i 13 kap. 4 § PBL.
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Konsekvenser

Ett undantag fran detaljplanekravet innebar en forandring av hur totalfor-
svarets atgarder prévas enligt PBL. Detta paverkar flera olika aktorer och
samhéllsplaneringen i stort.

Som namnts tidigare i rapporten kan kommunen, trots ett undantag fran
plankrav, d4nda valja att gora en detaljplan. Det kan dock antas att undan-
taget oftare kommer leda till att en detaljplan inte gors. Konsekvensbe-
skrivningen utgar darfor fran de fall dar en detaljplan inte gors.

Oséakerheter

Det bedoms inte som mojligt, eller 1dampligt, att mer exakt ange hur for-
svarsintresset paverkas av forslaget. Det kan handla om bradskande atgar-
der med en viss niva av konfidentialitet, vilket gor att ett undantag torde
ge vissa fordelar. Boverket har dock inga ndrmare uppgifter om vilka, hur
manga eller hur omfattande atgéarder som behdver vidtas, under hur lang
tid forsvarets utveckling kan antas fortga eller var i Sverige atgarderna
ska vidtas. Boverket kan inte heller bedéma eller gora uttalanden i fragor
som ror Sveriges sakerhet. Osdkerheterna innebar att det ar svart for Bo-
verket att bedoma konsekvenserna for olika samhallsintressen och akto-
rer. Beskrivningen av konsekvenser kan darfor inte goras speciellt detal-
jerad. | denna rapport lyfts darfor endast de dvergripande konsekvenser
som ett undantag kan innebdra.

Osdkerheten kan ocksa beskrivas som en konsekvens i sig. Det handlar
dels om en osékerhet i de konkreta fall en atgard utfors med stod av un-
dantaget och dels om en generellt minskad grad av forutsebarhet nér
totalforsvaret utvecklas. En detaljplan visar hur marken far anvéandas och
bebyggelsens utformning. Genom krav pa samrad i detaljplaneprocessen
ges de som berdrs mojlighet att delta och tycka till om det som planeras.
Planldggning skapar pa det sattet en trygghet och sakerhet for saval kom-
munen, enskilda, forsvarsmyndigheterna och for andra myndigheter. Ett
undantag fran plankrav innebadr att atgarderna oftare kommer provas end-
ast genom lov, vilket kan innebéra en osékerhet for alla involverade akto-
rer. For aktorer pa marknaden kan undantaget bli en osaker faktor exem-
pelvis vid framtida etableringar, markkop eller investeringar.

Roller och ansvar

Sambhallsplaneringen enligt PBL & kommunernas och i viss utstrackning
lansstyrelsernas ansvar. FOrsvarsmyndigheternas huvudansvar enligt la-
gen om totalférsvar och hojd beredskap dr att forbereda Sverige for krig
och forsvara Sverige mot ett vapnat angrepp.
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Lagstiftningen sékerstaller en rollférdelning for att olika aktorer och
myndigheter gemensamt ska kunna verka for en balanserad utveckling. |
denna rollférdelning ligger att aktorerna kan stélla krav utifran sina verk-
samhetsomraden i de fall det finns intressekonflikter.

Detaljplanekravet &r en form av sakerhetsventil vid lovprdvning for att
hindra en bebyggelseutveckling som behdver prévas genom detaljplan.
Aven om kommunen inte frantas sin rétt att besluta om detaljplaner inne-
bér ett undantag darfor att kommunen inte far samma majlighet att agera
for en genomtankt samhallsstruktur. Kommunens roll som foretradare for
de allméanna intressena enligt PBL forsvagas darmed.

Allméanna intressen och miljohansyn

De allménna intressena enligt 2 kap. PBL ar uttryck for lagstiftarens vilja
att skydda och ta hansyn till vissa samhallsviktiga fragor. Fragorna som
tas upp berdr alla i samhallet pa olika satt. Nar kommunen tolkar de all-
méanna intressena i det enskilda fallet &r darfér medborgardialog och in-
volvering viktiga verktyg.

Hansyn till miljon ar pa samma sétt en fraga som berér alla manniskor
och kommande generationer, vilket betyder att det behdvs lampliga pro-
cesser for att engagera och uppmuntra till deltagande. Detta inte minst ut-
ifran Arhuskonventionen. Den miljébedomning som gérs for detaljplaner
som kan antas medfora en betydande miljopaverkan ar ett sétt att saker-
stdlla demokratisk involvering i dessa fragor.

Den demokratiska involveringen gar i viss utstrackning forlorad nar
ingen detaljplan gors. Denna konsekvens blir tydligare ndr mer omfat-
tande atgarder utfors med stod av undantaget eftersom det kan antas att
paverkan pa enskilda och allménna intressen da blir storre. Vid prévning
av lov och forhandsbesked gors visserligen ett sa kallat grannehérande
dar enskilda far mojlighet att Iamna synpunkter. Processen ar dock jamfo-
relsevis begransad. Forsvarsintressenas tyngd kan ocksa gora att de som
berérs upplever det som mindre meningsfullt att [dmna synpunkter.

De allménna intressena enligt 2 kap. PBL och behovet av miljohansyn
handlar om Iangsiktiga fragor som i forsta hand behéver hanteras pa en
strategisk niva. Detaljplanering syftar till att l6sa sadana fragor och ge
tillfalle till samrad med alla som ber6rs samt sakra lansstyrelsens statliga
inflytande och regionala perspektiv. Aven med Boverkets forslag att an-
sokan ska foregas av ett samrad med lansstyrelsen kan ett undantag fran
plankrav innebdra en forsdmring i dessa avseenden.

Som beskrivits under Jamforelser mellan detaljplanering och bygglovs-
provning kan processen for lov och forhandsbesked av flera olika anled-
ningar vara otillracklig for att tillgodose lagens krav nér det géller mer
omfattande och potentiellt stérande atgarder. Detaljplanekravet ar
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dessutom komplicerat och ytterligare undantag riskerar till viss del att yt-
terligare komplicera de bedomningar handlaggaren behdver gora. Tids-
vinster for totalforsvarets etablering kan bara ses som positiva under for-
utsattning att lagens krav uppfylls. Det finns dessutom en risk att eventu-
ella vinster satts ur spel om det uppstar felaktigheter i besluten om lov el-
ler forhandsbesked som leder till upphévande efter éverklagande.

Berorda aktorer

Forsvarsmyndigheterna

Med forsvarsmyndigheter avses har de myndigheter som vidtar atgarder
for det militara forsvarets rakning. Forsvarsmyndigheterna beddms kunna
vidta atgarder snabbare och mer informationssakert i de fall en detaljplan
inte gors. Det ar viktigt att atgarder som ar direkt kopplade till Sveriges
sakerhet inte tar mer tid i ansprak an vad som ar nodvandigt. Risken for
att konfidentiella uppgifter réjs i samband med detaljplaneldggning kan
heller inte underskattas. Risken minskas genom att atgarderna prévas ge-
nom endast en process, i stallet for tva, samt genom att processen for lov
och férhandsbesked ar en mer begrénsad process dar information inte
sprids pa samma satt som i detaljplaneprocessen.

Forsvarsmyndigheterna far som sokande i arendet ett storre ansvar for att
visa att atgarden uppfyller lagens krav. Det behdvs ett bra arbetssatt
gentemot lansstyrelsen och byggnadsndmnden for att etableringarna ska
kunna ske sa snabbt och effektivt som mgjligt, utan att lagens krav asido-
satts. Myndigheterna kommer ocksa generellt behdva lagga mer tid pa att
utforma ansokningar i de fall det saknas en detaljplan som kunnat ge
stod. De utredningar som behdvs for provningen kommer ocksa behéva
goras i lovskedet i stallet for i detaljplaneskedet.

Det finns ocksa vissa risker kopplade till eventuella 6verklaganden av be-
slut om lov och foérhandsbesked samt tillsyn enligt PBL eller MB. Om ét-
garder vidtas som inte uppfyller lagens krav innebdr det en risk for ingri-
panden. Det kan till exempel handla om stérningar i form av buller. For-
utsebarheten for forsvarsmyndigheterna minskar ocksa i de fall en detalj-
plan inte gors. Forsvarsmyndigheterna kommer darfor att behdva ta ett
storre ansvar for att etableringen kommuniceras med de som berors pa ett
sétt som forebygger osékerhet och konflikter.

Lansstyrelsen

Lansstyrelsen far en utpekad roll genom Boverkets forslag att agera som
samradspart samt avge ett yttrande 6ver atgarden. P4 motsvarande satt
kommer lansstyrelsens arbetsuppgifter kopplade till detaljplanering for
samma atgarder att minska. Detta bedoms darfor inte innebéra vare sig
nagon utokad arbetsbelastning eller utdkat kompetensbehov for
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lansstyrelsen, med undantag for den tid som krévs for att sétta sig in i en
eventuell ny reglering.

Ovriga myndigheter

Undantaget galler for atgarder som avser hela totalforsvaret, vilket inne-
bér att det i teorin kan finnas fler myndigheter som kan nyttja undantaget
an bara de myndigheter som arbetar med militart forsvar. Det maste dock
handla om atgarder som inte har ndgra andra syften an att tjana totalfor-
svaret, vilket begransar vilka myndigheter som kan bli aktuella. Sannolikt
ar det framst MSB som potentiellt skulle kunna nyttja undantaget. | de
fall det gors blir konsekvenserna i praktiken desamma som for forsvars-
myndigheterna.

Kommuner

I de fall undantaget innebdr att en detaljplan inte gérs kommer arbetsbe-
lastningen flyttas fran den eller de forvaltningar pa kommunen som arbe-
tar med detaljplanering till byggnadsndmnden. Detta skapar ett merarbete
for byggnadsndmndens hantering av ansdkningar om lov och férhandsbe-
sked. Namnden kommer behdva handlagga etableringar som har en sadan
omfattning och paverkan att de normalt omfattas av detaljplanekrav och
hanteras genom planl&ggning. Till detta kommer att regelverket redan
idag ar komplext och kompliceras ytterligare nar nya undantag infors.
Namnden kan da fa det svart att halla sig till de tidsfrister for handlagg-
ning av lov och férhandsbesked som anges i PBL. Handlaggningen av
andra arenden kan ocksa komma att forsenas.

Om handlaggaren inte hinner bedéma atgarderna inom de tidsfrister som
anges i lagen sa reduceras bygglovsavgiften (12 kap. 8 och 8 a 88 PBL).
Det innebér i sin tur att byggnadsnamnden far lagre intékter som kan an-
vandas till att finansiera den personal som handlagger ansokningar om
bygglov och férhandsbesked.

De kommuner som idag har begransade resurser eller har svart att fa till-
gang till kompetent personal kan antas fa det svarast att handlagga dessa
atgarder inom den tid som anges i lagen. | framfor allt dessa kommuner,
men aven for 6vriga kommuner, kan det finnas en risk for att lagens tids-
ramar i kombination med forsvarsintressenas tyngd gor att handldggarna
kanner sig pressade att godkanna atgarder dar det inte ar sakert att de
uppfyller lagens krav.

Enskilda, fastighetsdgare och foretag

Som Boverket har redogjort for kan enskilda aktorer paverkas i de fall en
detaljplan inte gors. En detaljplan innebar en trygghet for de som berdrs,
genom att den tydligt anger vilken anvandning och bebyggelse som kan
forvantas. Genom kravet pa samrad garanteras insyn och delaktighet i
processen.

Boverket



Uppdrag om totalférsvarets intressen vid prévning enligt plan- och bygglagen 56

Det kan antas att de atgarder som behover utforas for att utveckla total-
forsvaret kan vara relativt omfattande och medfora storningar for bade
enskilda och fér miljon. Det kan handla om lokaler fér boende och utbild-
ning, skjutbanor, garage for storre fordon med mera. Verksamheter kan
paverkas pa grund av behov av sékerhetsavstand eller skyddsatgarder.

Aven om ett undantag fran plankrav inte direkt paverkar vilka atgarder
som kan utféras i praktiken, eftersom de materiella kraven i stort &r des-
amma oavsett, innebar undantaget en mer begransad prévning med lagre
grad av demokratisk involvering. De synpunkter som framfors i en plan-
process leder ofta till en béttre 6sning for de som berérs. | en lovprocess
ar det bara sokanden sjalv som avgér om man vill beakta synpunkter som
framforts i ett grannehdrande och [amna in en ny ansokan.

Sammanfattade konsekvenser
I huvudsak kan konsekvenserna av ett undantag fran detaljplanekrav for
totalforsvarets atgarder sammanfattas i tre punkter:

e Ensnabbare och mer informationssaker prévning for vissa av total-
forsvarets atgarder

e Ett mer komplext regelverk dar aven omfattande anldggningar provas
endast genom bygglov

o En okad osakerhet angaende vilka atgarder som kan komma att utfo-
ras nar totalforsvaret utvecklas och en lagre grad av demokratisk in-
volvering nar atgarder utfors
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Behov av helhetsgrepp

Boverket anser att det hade behovts en bredare utredning om hur totalfor-
svarets atgarder ska provas enligt PBL &n vad som omfattas av detta upp-
drag, nagot som aven forts fram av forsvarsmyndigheterna.

Ett svaroverskadligt regelverk och provningen av
samhallsviktiga atgarder

Senare érs arbete med att utveckla PBL har ofta varit inriktat pa undantag
fran lagens processer, men har mer sallan handlat om att forbattra och ef-
fektivisera processerna i sig. En konsekvens av detta ar ett svaroverskad-
ligt och komplicerat regelverk som &r svart att forsta bade fér kommuner
och privatpersoner.

Boverkets uppdrag har foranletts av dnskemal om en snabbare process for
prévning av totalforsvarets atgarder. Detta pekar pa ett behov av effekti-
visering av processerna enligt PBL nar det géller bradskande sam-
hallsviktiga atgarder. Boverket anser att om detaljplanelaggning generellt
anses vara en alltfor tidskravande process for att mojliggora sadana atgar-
der sa bor "genvégar” i systemet inte vara en erséttning for att hitta 10s-
ningar som gor detaljplaneldggningen snabbare och mer effektiv i stort.
Forsvarsmyndigheterna har ocksa pekat pa att problem vid utvecklingen
av totalforsvaret ofta uppstar i situationer dar plankravet inte aktualiseras,
till exempel vid lovprévning inom detaljplanelagt omrade eller vid mark-
forvarv pa allman plats. Det ar alltsa inte bara plankravet som upplevs in-
nebéra onddiga forseningar eller hinder. En bredare utredning hade darfor
behdvts.

Eftersom lagen forutsatter att totalforsvarets atgarder uppfyller samtliga
relevanta krav i 2 — 8 kap. vacker det fragan om hur detta ska sékerstallas.
Det behovs en bredare analys av vilka atgarder som typiskt behover utfo-
ras, vilken paverkan de far i praktiken och var problem uppstar. Utifran
detta ar det sen mojligt att analysera hur atgarderna ska provas och vilken
niva som ar rimlig. Vissa fragor behover sakerstallas innan atgarderna ut-
fors, medan andra kan skotas genom tillsyn i efterhand.

Fragan om tillsyn &r sarskilt aktuell nar det galler atgarder som &r undan-
tagna fran lovplikt enligt 9 kap. 15 § PBL. Enligt rattspraxis far bygg-
nadsnamnden ingripa dven mot atgarder som inte kraver lov. Det &r dock
sannolikt att detta inte gors i praktiken nar det géller atgarder for det mili-
tdra forsvaret (MOD 2015-11-12 mél nr P 5587-14). Tillsynsarendet
skulle ocksa forsvaras betydligt av att manga uppgifter som rér hemliga
atgarder ar skyddade av sekretess. Detta hade behovt utredas narmare.
Kravet pa samrad enligt 9 kap. 15 § har som syfte att se till att lansstyrel-
sen lamnar relevanta synpunkter utifran PBL, i viss man for att
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kompensera for avsaknaden av tillstandsprévning (prop. 1985/86:1 sid.
708). Boverkets utredning visar dock pa brister i detta avseende.

Forsvarsintressenas tyngd i samhallsplaneringen
Trots att totalforsvaret &r ett samhallsviktigt, allmént intresse finns det
mycket lite uttalat i lag, forarbeten och rattspraxis om hur detta intresse i
enskilda fall bor vagas mot andra intressen i samhallet. Exempelvis ansag
utredaren i Bygglovsutredningen att totalfrsvarets intressen har en sar-
stallning gentemot andra allméanna intressen enligt PBL, men har inte
hanvisat detta till ngon rattskalla (SOU 2021:47 sid. 477). Av 3 kap. 9
och 10 88 MB framgar visserligen att om ett omrade omfattas av flera
ofdrenliga riksintressen och omradet behdvs for en anlaggning for total-
forsvaret, ska forsvarsintresset ges foretrade. Detta tydliggor forsvarsin-
tressets tyngd vid tillampning av reglerna om riksintressen enligt 3 och 4
kap. MB, som ska tillampas vid planldggning och i arenden om lov och
forhandsbesked enligt PBL (2 kap. 2 8 PBL). Det finns dock ingenting
som talar for att prioriteringen skulle vara allmént giltig vid avvagningar
mellan olika allménna och enskilda intressen enligt PBL.

Aven om Boverket delar uppfattningen att totalférsvarets intressen i det
enskilda fallet ofta kan behdva prioriteras gentemot andra enskilda och
allmanna intressen, ar det problematiskt att det inte finns nagra generella
uttalanden att stodja sig emot. Utifran principer om legalitet, demokrati,
kommunalt sjalvbestammande eller paverkan pa egendomsskydd saknas
vagledande uttalanden fran lagstiftaren. Exempelvis torde totalforsvarets
utveckling goras utifran principer om lamplig markanvandning och utred-
ning av lampliga alternativ i planeringsskedet for att minimera negativ
paverkan pa enskilda intressen och miljon. Det ar dock osakert hur av-
vagningen ska ga till i situationer dar de aktuella intressena inte &r foren-
liga.

Att totalforsvaret maste kunna vidta nodvandiga atgarder i perioder av
krig eller fara for krig ar sjalvklart och har ocksa sakerstallts genom 16
kap. 14 § PBL. Men hur fragan ska hanteras i fredstid, nar regeringen inte
fattat nagot beslut om hojd beredskap, verkar inte ha hanterats pa nagot
dvergripande satt. Bygglovsutredningen har foreslagit vissa sarskilda reg-
ler om lovplikt och lovprdévning inom totalforsvarets riksintressen, men
har inte haft i uppdrag att utreda hur totalforsvarets atgarder provas gene-
rellt.

MKB-direktivets inforlivande i PBL

Boverket har ocksa uppmarksammat vissa oklarheter i lagstiftningen
kopplat till MKB-direktivets inforlivande (se Detaljplanekravet for MKB-
projekt). Boverket har i tidigare sammanhang framfort synpunkter pa hur
MKB-direktivet inforlivats i lagstiftningen (se Ds 2020:19 s. 75 samt Bo-
verkets yttrande dver samma promemoria, Boverkets dnr 4015/2020).
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Den EU-réttsliga praxis som lag till grund for inférandet av undantaget
fran aktivitetskravet i 13 kap. 11 § andra stycket 3 PBL visar ocksa pa att
inforlivandet fatt ovantade konsekvenser.

Boverkets utredning av forutséattningarna for att anvénda undantaget i art.
1.3 MKB-direktivet visar ocksa att inforlivandet av kravet pa miljcbe-
domning i plan- och byggprocessen innebar komplexa lasningar som en-
ligt Boverkets mening hade kunnat undvikas.

PBL och det civila forsvaret

Boverket vill &ven uppmarksamma behovet av att se dver hur det civila
forsvaret ska hanteras i olika PBL-processer, ett behov som dven fram-
forts av MSB. En av slutsatserna av Boverkets utredning ar att det inte &r
mojligt eller lampligt att gora ett generellt undantag fran plankravet for
denna mycket breda grupp av atgarder och verksamheter. Det kan dock
finnas anledning att se éver hur det civila forsvaret ska hanteras enligt
PBL, sarskilt utifran kommunernas och regionernas planeringsansvar.
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