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Bostadsbyggande och planprocessen
Vad bor goras? Och vad bor inte goras?

TRITA-FOB-Rapport 2017:1 kravs for att bryta bostadskrisen. Mojligheten finns att
© Thomas Kalbro och Eidar Lindgren, 2017 skapa en bostadspolitik fér alla. Sveriges Byggindustrier
Avdelningen fér fastighetsvetenskap vill med dessa inspel vara delaktig i denna process.

Institutionen fér fastigheter och byggande
Arkitektur och samhdllsbyggnad

Kungliga Tekniska Hégskolan, Stockholm 1. |n|edning

Forord Bostadsbyggnadsbehovet ar akut. | diskussioner om
Ll hur byggandet skulle kunna 6ka forekommer ett antal

Bostadsmarknaden i Sverige fungerar inte tillfredsstél- mer eller mindre radikala forslag. Till delar riktar sig

lande. Det har den inte gjort under en lingre tid. Bostads- dessa forslag mot forandringar i lagstiftningen.

krisen ar pataglig. Tydligast drabbas individer som star ut-
anfor bostadsmarknaden, framst unga och kapitalsvaga
hushall. De far allt svarare att etablera sig pa bostads-
marknaden, oavsett hur de vill bo.

| denna rapport knyter vi an till nagra av dessa forslag
och atgarder som skulle kunna genomforas i nartid. Vi
fokuserar da primart pa forandringar som skulle kunna
effektivisera plan- och byggprocessen

Marknadens efterfragan pa bostader ar hégre dn vad som

byggs, vilket driver upp priserna. Kéerna till hyresbosta- Ett komplicerat samordningsproblem

der vaxer samtidigt. Priset pa mark stiger och hushallens
mojlighet att kdpa bostader begrdansas genom olika finan-
siella restriktioner, allt medan befolkningen 6kar och ur-
baniseringen fortsatter.

Bostadsbyggandet — fran planering till fardiga bostader
— berér manga aktorer med olika uppgifter, intressen,
incitament och inbordes kopplingar till varandra. Det
ar alltsa en komplicerad processa att samordna dessa

Politiken har satt upp en hég malsattning om ett 6kat olika intressen, vilket schematiskt kan belysas med
byggande men har svart att hantera bakomliggande Figur 1.1.

strukturer som paverkar byggandet.

For att [6sa situationen har Sveriges Byggindustrier tagit Figur 1.1. Schematisk beskrivning av centrala
fram ett antal rapporter, skrivna av forskare, personer aktérer vid bostadsbyggande.

med erfarenhet i branschen eller av vara egna experter.
Syftet med rapporterna ar att fa till stand en diskussion
som leder till politiska atgarder, vilka i sin tur mojliggor verklogs
att battre forutsattningarna for att tillhandahalla bosta-

der till alla manniskor skapas. En battre fungerande bo- /

stadsmarknad ger dessutom forutsattningar for tillvaxt

och valfard <> g Bvegherren
Rapporterna kan ldsas var och en for sig. Men tillsam- \ M /
mans bildar férslagen i dem en strategiskt langsiktig

handlingsplan som berér manga omraden (skatter, hyres- Regionala

sattning, finansiering, kompetensférsérjning, infrastruk-
tur, bostadsbidrag, plan- och bygglovsprocessen, bygg-
regler m.m.). Rapporterna i sin helhet finns pa var hem- Tre centrala aktorer i plan- och byggprocessen ar

sida www.sverigesbyggindustrier.se/publikationer staten, kommuner och byggherrar/fastighets-
utvecklare. Mot den bakgrunden ar det av intresse att
kort belysa dagens ansvar och rollférdelning mellan

Grannar m.fl.
Allménheten med ratt att

/.

Det finns inga snabba I6sningar for att I6sa en sa kompli-
cerad fraga som bostadsmarknadens funktion. Genom-
forandet kan och far inte ske 6ver en natt utan kraver en
inforselperiod pa 10 - 15 ar for att ge ett gott resultat.

Politiska beslut i det forflutna har lett Sverige till dagens
situation pa bostadsmarknaden och nya politiska beslut

Sveriges Byggindustrier, Forum for bostader och infrastruktur 1


http://www.sverigesbyggindustrier.se/publikationer

dessa aktorer. | stort galler da galler foljande
rollférdelning:?*

e Staten ger grundldggande forutsattningar och
restriktioner for var och hur bebyggelse far
uppforas. Det sker med rattsliga, administrativa
och ekonomiska styrmedel.

e Kommunerna skapar forutsattningar for bostads-
byggande genom planer och beslut om ny
bebyggelse. Detaljplanering/bygglov, och i fore-
kommande fall strategiska markférvarv och
forsdljning av mark, ar kommunala medel for att
mojliggdra uppforande av bostadsbebyggelse. Till
denna uppgift ar dven kopplat ett ansvar for
teknisk och social infrastruktur (gator, va-anlagg-
ningar, skolor, daghem m.m.).

e Byggherren/fastighetsutvecklaren forverkligar
slutligen bostadsprojekt under de forutsattningar
som marknaden tillater.

For att ett bostadsprojekt ska forverkligas maste
samtliga dessa tre aktorer bedéma att projektet ar
lampligt — eller varje fall acceptabelt — ur deras
respektive synvinklar. Aktérerna kan darfor sdgas ha
en "vetoratt” mot projektet. | den meningen kan
bostadsbyggnadsprojekt ses som en kompromiss
mellan olika intressen.

Figur 1.2 Bostadsbyggnadsprojektet — en
kompromiss mellan olika intressen.
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Kommunen Byge-
projektet

Byggherren

Staten

Framgangsfaktorer i en effektiv process?

De samordningsproblem som beskrivs ovan ar inte
specifika for Sverige. De ar generella och internation-
ellt uppmarksammade. En analys av atta tyska stader
med avseende pa markpolitik och bostadsbyggande,
pekar Friesecke (2015) pa ett antal faktorer som ar
grundldaggande for effektiviteten i planering och plan-
genomfdrande.

' Till denna bild kan ocksa ldggas EU:s roll. For en narmare belys-
ning, se Boverket (2011 och 2016). Enligt en holldndsk studiel hade
EU antagit runt 200 bindande rattsakter (direktiv och férordningar)
inom miljomradet fram till ar 2000 (Netherlands Institute for Spatial
Research, 2004).

EU:s paverkan pa planeringen avser framst miljoomradet. Det har
skett genom inforlivandet av direktiv och férordningar i svensk lag-
stiftning som i forsta hand beror miljébalken. Indirekt har dock andra
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e Breda 6verenskommelser, mellan politiska partier
och mellan politiker och tjansteman

e Likabehandling av berérda aktoérer

e Transparens och klarhet

e Langsiktighet

e Flexibilitet och anpassning, till olika situationer och
andrade forutsattningar

e Samordning mellan stat, regioner och kommuner

e Kommunerna i “férarsatet”, med en samordning av
politik och administration samt administrativa
avdelningar inbordes. "For byggherrar ar det viktigt
att information och beslut samlas pa ett stélle”.

For att samverkan ska fungera mellan aktérerna maste
det finnas gemensamma mal och erfarna/kompetenta
ledare. Vidare maste s.k. “organisatoriska mellanrum”
i plan- och byggprocessen sa langt majligt minimeras.
Dvs, inga moment far glémmas bort och ansvarsférdel-
ningen for olika moment masta vara tydlig.

Det betyder att férandringar av lagstiftningen bara kan
|6sa en del av problemen. | mangt och mycket handlar
det om att komma till ratta med dels organisatoriska
problem mellan aktorerna, dels samordningsfragor
inom respektive aktor. Och dar har lagstiftningen en
begransad effekt.

Det ar ut ifran detta perspektiv vi i denna rapport dis-
kuterar tankbara forslag till férandringar av lagstiftning
och arbetsformer.

Rapportens innehall

| rapporten tar vi upp nio fragestallningar till analys
och diskussion.

1. Planmonopol eller privat planering?

Vad kan oversiktsplanering 16sa?

Behovs detaljplanen?

Behovs det fler tidsfrister?

Ska mojligheterna till 6verklagande

begransas?

6. Riksintressen ska kunna vika for
bostadsbyggande?

7. Begransa strandskyddet i tatort?

Fortydliga nar LOU ska tillampas?

9. Far kommuner reglera byggteknik?

kN

o

Hur vi ser pa dessa fragestallningar ssmmanfattar vi
kort i det avslutande kapitel 11.

lagar — bl.a. PBL — paverkats genom hanvisningar till MB. Nar det gal-
ler bostadspolitik och —byggande har de s.k. statsstddsreglerna en
paverkan pa de nationella bostadsmarknaderna och flexibiliteten for
medlemsldnderna att ge offentligt stéd inom bostadssektorn.

EU:s roll for planering och bostadsbyggande behandlas dock inte i
fortsattningen av denna rapport.



2. Planmonopol eller privat
planering?

Det finns mycket goda skal for en offentlig, samordnad
reglering av markanvandning, bebyggelse och infra-
struktur. Det ar i grunden okontroversiellt och beho-
ver inte diskuteras vidare.

Inom ramen for en offentlig reglering finns dock nagra
huvudfragor av intresse.

e Vem ska ansvara for olika delar av den offentliga
regleringen? Kommunen, regionen eller staten?

e Vad ska den offentliga regleringen avse? Hur
langtgaende ska den vara? Offentlig planering
kontra privat planering?

e | vilka former ska planeringen ske? Olika typer av
planer och tillstand?

| detta kapitel ska vi ta upp de tva forsta fragestall-
ningarna. Ett centralt begrepp nar det galler ansvars-
fordelningen mellan olika parter ar det s.k. kommuna-
la planmonopolet.? Och vi bérjar darfor i den dndan.

Det kommunala planmonopolet

Det kommunala planmonopolet ger kommunen en
mycket stark stallning i tva avseenden.

1. Det ar endast kommunen som avgér om och
ndr en detaljplan ska upprattas.

2. Kommunen avgor, i princip, hur planen ska
utformas.

| det sista avseendet ar dock inte “monopolet” hund-
raprocentigt. Staten/lansstyrelsen far upphéva en de-
taljplan som antagits av kommunen om det bedéms
att planen inte tagit hansyn till (1) ett riksintresse, (2)
samordningen mellan kommuner, (3) en miljokvali-
tetsnorm, (4) strandskydd eller (5) att bebyggelsen blir
olamplig med hansyn till manniskors halsa eller sdker-
het eller till risken for olyckor, 6versvamning eller
erosion. Denna mojlighet anvands av lansstyrelserna
fran tid till annan.3

Modifieringar av det kommunala
planmonopolet?

| debatten under senare ar har planmonopolet kriti-
serats. Bakgrunden till denna kritik kan sammanfattas
med formuleringar som “kommunerna bygger for lite”
eller ~kommunerna detaljreglerar fér mycket”. Forslag
till modifieringar av planmonopolet har da riktat in sig
pa dels en overflyttning av ansvar till andra offentliga
organ, dels att byggherrarna skulle kunna fa ett utvid-
gat ansvarsomrade vid planeringen.

2 Det ar en kommunal angeldgenhet att planldgga anvandningen
av mark och vatten, 1 kap. 2 § PBL.

3 Det bor ocksa ndmnas att en detaljplan kan 6verklagas till mark-
och miljodomstolarna. Och det hdnder att domstolarna upphaver
planer, dven om det &r ovanligt, se Davidsson (2016),
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Exempel pa den forsta typen av forslag ger Bostadspla-
neringskommittén (SOU 2015:59), som féresprakar en
forstarkt regional planering. Bl.a. ska den regionale ak-
toren verka for insatser som kan bidra till att det lang-
siktiga behovet av bostdder kan tillgodoses. Forslaget
innebar visserligen inte nagon formell inskrankning i
det kommunala planmonopolet, men innebar dnda en
forskjutning av ansvarsuppgifter.

| regeringens s.k. 22-punktsprogram fran 2016 sags att
kraven for att kommunerna ska planera for ett bo-
stadsbyggande som moter behoven ska skarpas. Bo-
verket far i uppdrag att I6pande ta fram uppgifter om
bostadsbyggnadsbehov pa regional niva. Detta bo-
stadsbyggnadsbehov férvandlas till kommunala plane-
ringstal genom en process i kommunal regi, eller av
lansstyrelserna pa uppdrag av regeringen. Kommu-
nerna redovisar genom bostadsforsorjningsprogram
och 6versiktsplan hur de moéter planeringstalen. Kra-
ven ska foljas upp, men ska inte vara kopplade till
sanktioner. Ansvaret for att utforma och anpassa be-
byggelsen till den lokala befolkningens behov ligger
kvar pa kommunen.

I mars 2016 infordes den s.k. bosattningslagen. Lagen
innebar att kommunerna ar skyldiga att ta emot nyan-
landa for bosattning, vid sidan av de nyanlanda som
sjalva hittar en bostad i kommunen. Hur manga nyan-
landa varje kommun ska ta emot beror pa kommunens
storlek, arbetsmarknadslage, det sammantagna mot-
tagandet av nyanldanda och ensamkommande barn
samt hur manga asylsékande som redan vistas i kom-
munen. Avsikten ar att kommuner som har en jamfo-
relsevis god arbetsmarknad, stor befolkning, lagt mot-
tagande och forhallandevis fa asylsékande ska ta emot
fler nyanlanda.

Vi ska inte ndrmare ga in pa ovanstaende typ av for-
slag. Daremot ska vi utveckla vara tankegangar om ett
utokat ansvar for byggherrarna, dvs. nagon form av
privat planering. En utgangspunkt &r da Norge, som
har ett lagreglerat system for privat regulering.

Privat planering i Norge

| det norska plansystemet ar kommuneplanen grunden
for efterféljande planlaggning och tillstandsprovning.4
I mangt och mycket liknar planen den svenska over-
siktsplanen vad avser innehall och utformning. Med
ett viktigt undantag: planen ar i princip bindande foér
efterféljande planering och tillstand.

Den efterféljande planldggningen kan ske som dels
omrdderegulering, dels detaljregulering.5 Till svenska
forhallanden kan dessa planer 6versattas med foérdju-
pad oversiktsplan respektive detaljplan. rad). Pa
grundval av de namnda planerna gors en provning av

4 Kapitel 11, plan- og bygningsloven.
5 Kapitel 12, plan- og bygningsloven.



det slutliga byggtillstdndet, byggetillatelse.® Huvuddra-
gen i det norska plansystemet kan darmed samman-
fattas med figur 2.1. Av figuren framgar ocksa vem
som har huvudansvaret att ta fram utredningsmaterial
m.m. i de olika planerna.

Figur 2.1. Det norska plansystemet.

B8 Ansvar: kommunen

[ ansvar: private/kommunen

Lo

| R
| }

Byggesak

| Norge har byggherrar en lagreglerad ratt att lagga
fram ett planforslag och fa forslaget prévat av kommu-
nen, s.k. privat regulering. Det handlar da om att bygg-
herren gor ett “fardigt” planforslag — inte bara en idé
om hur plan ska utformas. Att initiativ och planforslag
kommer fran de privata byggherrarna ar minst av allt
nagon marginell foreteelse, vilket foljande citat kan fa
illustrera Rgsnes (2008).

Av samtlige reguleringsplaner som for noen Gr
tilbake blev fremmet for kommunal behandling, var
omkring 60 prosent sékalte private forslag. | de
stagrre byene er denne andelen observert G veere
vesentlig hayere, omkring 90 prosent og over. |
gkende grad tar altsd grunneiere, utbyggere og til
dels offentlige tiltakshavere initiativ til og forestdar
selv utarbeidelse av den plantypen som hyppigst
legges till grunn for giennomfgring av byggeprosjek-
ter pd bekostning av planmyndighetenes
egenplanlegging.

Processen for privat detaljregulering kan grovt delas
upp i tva huvudskeden. | det forsta skedet — fran pro-
jektidé till utarbetande av planforslag — ligger
ansvaret pa byggherren. | det andra skedet "6vertar”
kommunen planférslaget och en formell besluts-
process vidtar.

6 Kapitel 20-31 plan- og bygningsloven.

Figur 2.2 Schematisk beskrivning av den norska plan-
processen vid privat detaljregulering.

Byggherren/ Planinitiativ Underrattelse Samrad Planforsiag
utbyggeren om oppstart Synpunkter
Kommunen Fzrstega_ngs- Offentlig
behandling ettersyn

Efter byggherrens initiativ till planering sker ett s.k.
oppstartsmgte mellan kommun och byggherre. Syftet
med detta mote ar att byggherren ska presentera sina
intentioner med planomradet. P4 motsvarande satt
ska kommunen klargora forutsattningar vad avser
planférhallanden, infrastruktur, grénomraden m.m.
Kommunen ska ocksa precisera vilka dokument som
ska atfélja planforslaget och vilken kvalitet som stélls
pa dokumenten. Nar planarbetet paborjas ska
myndigheter, fastighetsagare och andra intressenter
underrattas. Detta ansvar ligger i princip pa bygg-
herren.

Dérefter vidtar arbetet med planen. Aven om det
formellt &r byggherrens ansvar att driva planprocessen
i detta skede — inklusive samrad med berdrda intres-
senter — ar det naturligt att arbetet bedrivs i nara
samverkan med kommunen. | annat fall riskerar man
att kommunen vagrar att godkdnna planen.

Nar byggherrens planférslag ar utarbetat overtar
kommunen férslaget for en slutlig beslutsprocess.

Sammanfattande kommentarer

I Norge finns alltsa en lagreglerad privat detaljplane-
ring. Det finns alltsa en ratt for en byggherre att fa en
plan prévad av kommunen. | den meningen ar det har
inte frdga om ett "kommunalt planmonopol”.

Men i mangt och mycket ar det endast fraga om ny-
ansskillnader mellan Norge och Sverige.” Det &r fortfa-
rande kommunen som bestammer om och ndér en de-
taljplan ska upprattas. Det sker genom bindande rikt-
linjer i den 6versiktliga kommuneplanen. Vidare ar det
kommunen som avgor hur planen ska utformas i sam-
band med slutliga prévningen av byggherrens forslag
till detaljplan/reguleringsplan.

Den principiella skillnaden mellan Norge och Sverige ar
vem som ar ansvarig for arbetet med att ta fram ett
planférslag och vem som genomfor samrad, remisser
m.m. | Norge ar det byggherren, medan det formella
ansvaret i Sverige ligger pa kommunen. | praktiken
sker dock arbetet i Sverige med tekniska utredningar

7 For en djupare belysning av jamforelser mellan Norge och Sve-
rige, se Rgsnes, Kalbro & Lindgren (2010) och Kalbro & Rgsnes
(2013).

Sveriges Byggindustrier, Forum for bostader och infrastruktur



(buller, geologi, miljokonsekvenser etc.) till delar ge-
nom byggherrens forsorg eller i nara samverkan med
kommunen. Vad géller sadana tekniska utredningar
handlar det dd om att kommunen som planmyndighet
behover sakerstélla omfattning och kvaliteten pa
dessa oavsett vem som ser till att de utfors. Men, de
facto finns i dessa avseenden redan i dag ett inslag av
privat planeringsarbete - som dock i slutdnden kvali-
tetsgranskas av kommunen.

Inférande av en lagreglerad privat planering, enligt
norsk modell, skulle darfor inte vara en alltfér genom-
gripande forandring. Daremot skulle det kanske beho-
vas en fordjupad diskussion om vem som i praktiken
bor utfora olika moment i planarbetet. | en sddan dis-
kussion skulle ansvaret for samrad och remisser be-
hova genomlysas pa ett grundligt sidtt. Dessa moment
betraktas i Sverige som myndighets-

utévning och far inte 6verlatas till byggherren. Dvs,
har skiljer vi oss tydligt fran Norge.

3. Vad kan oversiktsplanering l6sa?

| regeringens s.k. 22-punktprogram fran 2016 anger
punkt 7 att oversiktsplaneringen ska utvecklas. | sam-
manfattning innebar det att:

e Plan- och bygglagen ska ses 6ver med inriktningen
att den kommunala dversiktsplanen delvis ska
goras bindande (var kursivering). Avsikten ar att
dialogen mellan staten och kommunen om fysisk
planering i storre omfattning ska klaras avinom
ramen for 6versiktsplaneringen och att genom-
forandet av konkreta byggprojekt darmed ska
underlattas och kunna ske snabbare.

e | omraden dar staten och kommunen &r 6verens
om markanvandningen bor staten inte senare
kunna ingripa mot sadana projekt som ar forenliga
med planen. Dar bor ocksa kravet pa att forand-
ringar i markanvandningen ska prévas genom en
detaljplan reduceras, sa att fler atgarder kan
provas direkt mot 6versiktsplanen.

Denna 6versyn av 6versiktsplanering enligt PBL har
framst som syfte att klargora relationerna mellan sta-
ten och kommunen. Vi tycker att det bra att en sadant
klargérande gors. Vi menar dock att 6versiktsplanens
roll i det sammanhanget inte ar oproblematisk. Detta
ska diskuteras i de féljande avsnitten.

Vad kan klaras ut med o6versiktsplanen?

Plansystemet i PBL har som uppgift att klargora tre
centrala relationer for markanvandning och bebygg-
else. Det ar kommunens relationer med kommunmed-
borgarna, staten och byggherrar. | detta plansystem
kan kommunen anvanda sig den kommuntackande
oversiktsplanen, fordjupade 6versiktsplaner och/eller
detaljplaner.

En grundldggande fraga ar i vilken grad de olika plan-
formerna kan klargora vasentliga fragor som aktualise-
ras i samband med ett visst konkret bostadsbyggnads-
projekt. Det ar denna fraga vi tankte utveckla

nagot. Vi begransar oss da till kommunens roll i forhal-
lande till staten respektive byggherrar.

Figur 3.1. Vad kan klargéras pa olika plannivaer vad
galler kommunens relation till medbor-
garna, staten respektive byggherrarna.

{ ! {

Medborgarna Staten Byggherrarna

Kommuntickande
oversiktsplan

Vad kan klargéras pé || Vad kan klargéras pa || vad kan klargoras pa

olika ivaer? olika olika ?

Fordjupad
oversiktsiktsplan

Detaljplan

| dag kan staten/ldnsstyrelsen 6verpréva en detaljplan,
enligt de s.k. ingripandegrundernai 11 kap. 10 och 11
§§ PBL. Overprévning ska ske om planen kan antas in-
nebdra att

o ett riksintresse enligt 3 eller 4 kap. miljobalken inte
tillgodoses,

e fragor om anvandningen av mark- och
vattenomraden som angar flera kommuner inte
samordnas pa ett lampligt satt,

e en miljokvalitetsnorm inte foljs

e strandskydd upphdvs i strid med gallande
bestammelser eller

e en bebyggelse blir olamplig med hansyn till
manniskors halsa eller sakerhet eller till risken for
olyckor, 6versvamning eller erosion.

Som Planprocessutredningen (SOU 2015:109) fram-
haller ar det naturligtvis viktigt att staten sa tidigt och
sa langt moijligt klargor vilka forutsattningar och re-
striktioner som kan finnas i olika potentiella bebyggel-
seomraden.

Forst kan konstateras att i det breda spektrum av fra-
gor som ryms inom statens ovannamnda tillsyn finns
sadant som svarligen kan avgoras med bindande ver-
kan i en 6versiktsplan. Detta géller i synnerhet en
kommuntackande 6versiktsplan. Men dven om dver-
siktsplanen gors i en noggrannhet/skala som narmar
sig detaljplanen finns det fragor i vilka staten har svart
att ge ett definitivt klartecken innan det har utforts
olika typer av tekniska utredningar och analyser som

Sveriges Byggindustrier, Forum for bostader och infrastruktur



utgar fran ett presenterat byggprojekt. Det kan fram-
forallt galla problem i fraga om halsa och sakerhet el-
ler miljdkvalitetsnormer.®

Oavsett vilken plannivd/skala det handlar om - och
vilka fragor det handlar om - finns problemet med pla-
nens aktualitet och aktualiteten hos de besked staten
ger i sin tillsyn. Antag att kommunen har tagit fram en
fordjupad 6versiktsplan som innehaller bindande be-
sked vad géller en eller flera av statens ingripande-
grunder enligt 11 kap. PBL. Darefter drdjer det en tid
innan detaljplanering pabdrjas, varvid det framkom-
mer nya fakta som gor att projektet inte bor godtas av
staten. Eller s3 har det gatt s lang tid att de varde-
ringar/bedémningar som staten utgick ifran inte
langre galler. Denna problematik medfor att ett sy-
stem for att klara ut relationen mellan stat och kom-
mun bor innehalla ventiler som mojliggér aktuella av-
stdmningar med mojlighet for staten att andra sig, om
forutsattningarna eller projektet andras. |1 och med
detta uppstar a andra sidan en osdkerhet fér kommu-
nen — och byggherren. Nagon perfekt I6sning finns
knappast men en rimlig slutsats ar att man hittar ett
flexibelt system dar staten atminstone i fragor av olika
karaktdr kan ge ett bindande besked vi den tidpunkt
som ar “mest ratt” for berorda aktorer.?

Formella eller informella 6versiktsplaner?

Att det behdvs oversiktlig, strategisk planering i olika
avseenden behover inte ifragasattas. Men fragan ar i
vilken grad planeringen behéver formaliseras i lagstift-
ningen med lagstadgade samrad m.m. Det finns bade
for- och nackdelar med informella planer. Det kan ex-
emplifieras med den s.k. Oslomodellen, dar man skri-
ver:'©

e Utarbeiding av formelle kommunedelplaner og
omradeplaner tar ofte lang tid.

e Planprogram for stgrre omrader kan gi fysiske
rammer for byutvikling og lette utredningene i
pafglgende detaljplaner.

e Uformelle planer og parallell saksbehandling gker
fremdriften i plan- og gjennomfg@ringsprosessene
kraftig.

Men samtidigt anges en del nackdelar. Ligger man ut-
anfor det formella plansystemet ar det svart att fa
med staten pa banan. Vidare kan kommunmedborgar-
nas medverkan bli lidande. Slutligen kan det vara en
utmaning att hitta en lamplig detaljeringsgrad pa pla-
neringen.

Sammanfattande kommentarer

Det ar uppenbart att en effektiv planprocess forutsat-
ter att olika beslut tas pa ratt niva och i ratt tid. Och

8 Jamfor Plangenomférandeutredningen (SOU 2013:34) som i sitt
forslag om en s.k. omradesplan bedomt att i fraga om miljokvalitets-
normer, strandskydd samt hélsa och sakerhet maste lansstyrelsens
mojligheter att ingripa behallas for provning i senare skede, nar kom-
munen under detaljplaneprocessen har lagt fast den narmare mar-
kanvandningen.

héar spelar naturligtvis strategisk, éversiktlig planering
en central roll. Man far dock inte ha nagon 6vertro
den typen av planering. Det ar forst nar ett projekt har
initierats och borjat konkretiseras som de flesta mal-
konflikter mellan t.ex. stat och kommun kan 16sas. Och
da befinner vi oss i detaljplanskedet.

4. Behovs detaljplanen?

Inledningsvis kan konstateras att grunderna i det
svenska plan- och tillstandssystemet i princip ar ofér-
dndrade sedan 1931 ars stadsplanelag. Visserligen har
planer och tillstand fatt nya bendmningar (och i delar
nytt innehall), men grundstommen i systemet ar anda
densamma.

Men i praktiken har plan- och byggverksamheten for-
andrats i vdsentliga avseenden. Karaktaristiskt for
1931 ars lag var att stadsplanerna (dagens detaljpla-
ner) omfattade stora omraden dar bebyggelsen upp-
fordes under relativt lang tid. Det kan belysas med
stadsplanen fér Orby, i sédra Stockholm, med drygt 30
kvarter for villabebyggelse.

Figur 4.1 Stadsplan for Orby fran 1947.

| samband med 1987 ars PBL blir det tydligt att detalj-
planer i stor utstrackning anvands for att prova och re-
glera enstaka projekt, dar projektidén formuleras in-
nan arbetet med detaljplanen paborjas. Det kan ex-
emplifieras med en detaljplan fran 2016 pa KTH Cam-
pus med tva byggnader for studentbostader.

9 Jamfor t.ex. Planprocessutredningens forslag om ett s.k. plane-
ringsbesked. En variant av detta foreslas av regeringen i prop.
2016/17:151, s. 38..

1© Presentation av Plan- og bygningsetaten pa Oslo kommun,
2017-03-13.
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Figur 4.2 Detaljplan for kv. Metallurgen, KTH,
fran 2016.

! e Op 2013-02084-54

Denna utveckling har inneburit att detaljplanen har,
fran att ha varit just en plan for framtida bebyggelse,
Overgatt till att bli en forsta tillstandsprévning av ett
konkret projekt. En tillstandsprévning som sedan foljs
upp med ytterligare en prévning i form av bygglov.”

Mot denna bakgrund kan man stalla sig fragan om de-
taljplanen verkligen behovs i alla situationer dar den i
dag anvéands. Vore det inte mgjligt att kunna ga direkt
pa en bygglovsprovning? Denna fraga ska diskuteras
narmare i det féljande. Vi borjar da med att analysera
vad som ar de grundlaggande syftena med detaljpla-
nen.

Vad ar syftet med detaljplanen?
Nar behovs den?

Ser vi till dagens detaljplaner kan vi urskilja fyra
huvudmotiv for att géra planer.

e Planen ar ett kommunalt beslut om markanvand-
ning och bebyggelse. Marken indelas i kvarters-
mark, allmanna platser och vattenomrade och ger
ramar fér markanvandning och byggande.

e Planen — och planprocessen med samrad och
granskning — ger inflytande fran andra aktorer. Det
géller dels avstimning mot statens/lansstyrelsens
krav, dels medborgarinflytande fran grannar och
allménhet.

e Planen underlattar genomforandet av bebyggelse.
Den ger en rattslig grund dels fér markatkomst och
ersattning bl.a. vagar/gator, dels for exploaterings-
avtal och finansiering av infrastruktur.

e Slutligen ger planen och dess ramar projekterings-
trygghet fér byggherren.

Hur viktiga dessa syften ar i det enskilda byggprojektet
varierar naturligtvis med projektets art och storlek. Vid
stora projekt ar normalt ar alla syften relevanta och
maste pa nagot satt hanteras. Att i sddana fall slopa

" En annan forandring som skett ar att detaljplanerna har blivit
alltmer detaljerade. Det har dessutom, under den senaste tioarspe-
rioden, blivit mycket vanligt att detaljplanerna kombineras med s.k.
gestaltningsprogram. Dessa program kan vara mycket detaljerade
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detaljplanen — ”for att undvika en detaljplaneprocess”
— verkar inte meningsfullt. Hanteras inte fragorna
inom planprocessen maste det ske pa nagot annat satt
genom nya lagkonstruktioner.

| andra, och enklare fall, kan situationen vara annor-
lunda. Antag att ny bebyggelse kan anslutas till befint-
lig infrastruktur. Det behover t.ex. inte byggas nya all-
manna platser. Antag vidare att bebyggelsen har liten
betydelse for allmdnheten. Staten har heller inte nagra
sarskilda krav pa bebyggelsens utformning. | detta fall
torde det vara enklare att préva bebyggelsen direkt i
bygglovet. Bebyggelsen i figur 4.2 kan kanske vara ett
exempel ddr man direkt kunde ha gatt pa bygglovs-
provning?

Vad vinner man pa att slopa detaljplanen?
Vad vinner man inte?

Om man inte behoéver gora en detaljplan i vissa situat-
ioner forsvinner ett formellt beslutsmoment hos kom-
munen. Man behover inte samrada om planen och
inte heller lagga ner arbete pa att formulera planbe-
stammelser som ska fungera pa kort och lang sikt. Vi-
dare forsvinner mojligheten att 6verklaga detaljpla-
nen. Sammantaget skapar det forutsattningar for en
smidigare och snabbare process.

Samtidigt ska man vara medveten om att det vid pla-
nering och projektering av ett byggprojekt maste goras
ett antal tekniska, miljomassiga, arkitektoniska och
ekonomiska utredningar. Och detta oavsett om kom-
munens bebyggelseprévning sker genom detaljplan/
bygglov eller enbart bygglov.

Sammanfattande kommentarer

| regeringens 22-punktsprogram fran 2016 aviseras att
det ska ske en begransning av detaljplanekravet, dvs. i
framtiden ska det inte behdva goras detaljplaner i
samma omfattning som idag. Enligt programmet ska
kravet pa detaljplan begransas i huvudsaklig 6verens-
stdmmelse med forslaget i prop. 2013/14:126. Det in-
nebar sammanfattningsvis att kommunen ska gora en
detaljplan foér en atgard som kraver bygglov, om an-
vandningen av byggnadsverket kan antas medféra en
betydande miljépaverkan.

Som indikerats ovan tycker vi att det ar bra att detalj-
planekravet ses dver och férandras.

5. Behovs det fler tidsfrister?

Lagreglerade tidsfrister for olika moment i plan- och
byggprocessen har tva huvudsakliga syften. Fristerna
kan dels vara ett satt att 6ka forutsebarheten, dels ge
incitament att effektivisera handldaggningen av aren-
den och darmed minska tidsatgangen.

med bilder, illustrationer och ritningar som beskriver byggnaders och
anldaggningars utformning, fargsattning, material m.m. Se t.ex. Kalbro,
Lindgren och Paulsson (2012), Detaljplaner i praktiken. Ar plan- och
bygglagen i takt med tiden?



Manga uppger att detaljplaneprocessen generellt sett
ar oforutsagbar och tar lang tid.”> Det medfér att det
kan vara svart att planera verksamheten pa ett effek-
tivt satt. Osakerhet om tidsatgang m.m. riskerar ocksa
att leda till att farre byggherrar vagar ge sig ut pa
marknaden. Vilket i sin tur kan leda till att farre projekt
genomfors, konkurrensen minskar och att byggkostna-
derna 6kar.13

| PBL inférdes 2010 infordes tidsfrister for bygglov och
forhandsbesked. Erfarenheter indikerar att dessa fris-
ter indikerar att bidragit till kortare handlaggningstid
och 6kad férutsebarhet om tidsatgangen.*

| detta kapitel ska vi darfor diskutera om det kan vara
lampligt att inféra fler tidsfrister i lagstiftningen. *°
Men férst ett avsnitt som ger nagra allmanna aspekter
pa lampligheten av tidsfrister.

Nar ar det lampligt med tidsfrister?

Fragan om det bor inforas ytterliga tidsfrister — och
hur de i sa fall bor utformas - kan brytas ner i nagra
grundlaggande fragestallningar.

e For vilken typ av beslut kan tidsfrister tankas
fungera pa ett bra satt? Vilka forutsattningar maste
vara uppfyllda?

e Hur lang bor tidsfristen vara i olika situationer?

e Vad blir konsekvensen om en tidsfrist overskrids?
Ska det finnas nagon form av sanktion?

Vilken typ av beslut lampar sig for tidsfrister?

For att tidsfrister ska kunna fungera pa ett bra satt
maste, atminstone, tre forutsattningar maste vara
uppfyllda.

1. Beslutsfattaren maste dga drendet helt sjalv,
dvs. nagon annan aktor kan inte “intervenera” i
beslutsfattandet under tidsfristen.

2. Nar tidsfristen borjar I6pa maste beslutsfattaren ha
tillgang till ett fullstandigt beslutsunderlag att
basera beslutet pa.

3. Slutligen ska det finnas (mer eller mindre)
forutbestamda riktlinjer eller kriterier for hur
beslutet ska fattas med hansyn till
beslutsunderlaget.

Planbesked och bygglov kan ses som exempel dar be-
slutsfattaren sjalv rader 6ver drendet. Den andra for-
utsattningen ar dock i manga fall inte uppfylld i dessa
arenden. Visserligen kan kommunen klargora vilket
material som byggherren maste presentera innan tids-
fristen borjar I6pa. Men, beslutsunderlaget behover i

2 Se t.ex. SOU 2015:109.

3 Se dven Kalbro & Lindgren (2008), Plan- och bygglovsprocessen,
privata planinitiativ och tidsfrister.

4 Se Ds 2014:31 s. 207. Dessa erfarenheter éverensstammer med
erfarenheter fran inforande av tidsfrister i Norge dar tidsfristerna har
inneburit att handlaggningstiderna har gatt ned, se Kalbro & Lindgren
(2008).
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manga fall kompletteras genom remisser, grannhéran-
den etc. | vissa fall ar inte heller den tredje forutsatt-
ningen uppfylld. Beslut i plandarenden och bygglov in-
rymmer ofta svara avvagningar mellan konkurrerande
intressen och bedémningar i fragor kring teknik, arki-
tektur m.m.

Trots att kriterierna for tidsfrister i vissa fall inte upp-
fylls for planbesked och bygglov finns idag tidsfrister
for dessa drendetyper. Men, eftersom drendena har
varierande omfattning och svarighetsgrad innehaller
PBL majligheter till att besluta om langre tidsfrist i det
enskilda arendet.

Det som har sagts om planbesked och bygglov kan
vara en utgangspunkt vid 6vervaganden om det finns
andra myndighetsbeslut i stadsbyggandet som kan
vara - minst lika - lampade for tidsfrister (se nedan).

Hur lang ska tidsfristen vara?

Vad som &r en lamplig langd pa en tidsfrist beror pa
arendets art, omfattning och komplexitet. Eftersom
dessa faktorer varierar mellan olika drenden av i prin-
cip samma slag, t.ex. bygglov, ar det inte oproblema-
tiskt att satta en lagstadgad tidsfrist.

Om tidsfristen utgar fran handldaggningen av "normal-
arenden” racker inte tiden till fér handlaggning av mer
komplicerade drenden. Tidsfristen kommer i sa fall att
overskridas, alternativt kommer myndigheten att
lamna ett negativt besked eftersom den inte hinner
utreda tillrackligt for att Iamna ett positivt besked. A
andra sidan drenden riskerar en tidsfrist som gors lang
for att técka in dven komplicerade drenden att leda till
onddigt langa handlaggningstider for enkla drenden.
Detta eftersom tidsfristen skulle kunna uppfattas som
ett riktmarke for nar handlaggningen ska vara avslu-
tad. En l6sning kan da vara att satta en relativt kort
tidsfrist som huvudregel, men med mdjlighet till un-
dantag for komplicerade drenden. Som namnts, har
denna modell valts i fraga om planbesked och bygglov.

Vad hdander om en tidsfrist dverskrids?
Sanktioner?

For att en tidsfrist ska vara helt effektiv krdavs nagon
form av sanktion om fristen 6verskrids. Mot bakgrund
av de tidsfrister som finns i utlandsk lagstiftning om
planer och byggtillstand, kan man principiellt tanka sig
tre huvudtyper av sanktioner om en myndighet 6ver-
skrider en faststalld tidsfrist. 1

1. Det soOkta tillstandet ar att anse som beviljat.
Denna variant, som dven kallas "tyst medgivande”
férekommer bl.a. Frankrike och Nederlanderna.

5 Notera att regeringen nyligen har lagt fram ett forslag
om tidsfrist for lansstyrelsens beslut att efter Gverprévning
(tillsyn enligt 11 kap. PBL) upphdva kommunens beslut att
anta en detaljplan, se prop. 2016/17:151.

16 Se Kalbro (2007).



2. Det sokta tillstandet ska anses vara vagrat. Detta
system finns i Storbritannien och Tyskland.?”

3. Den som sokt tillstand ar beréattigad till ekonomisk
kompensation. Detta dar en metod som anvands i
Norge, dar det sker en reduktion av de kommunala
avgifterna for att behandla plan- respektive
tillstdndsarenden.

Nar det galler de tidsfrister i PBL kan vi konstatera att
det saknas sanktioner. Lagstiftningen blir ddrmed na-
got av ett “letter of intent”. Det behdver inte betyda
att tidsfristerna blir verkningslosa. Inférandet av tids-
frister ger, atminstone indirekt, incitament att organi-
sera verksamheten sa att fristerna i mojligaste man
kan hallas. Och som namndes i inledningen verkar de
tidsfrister for bl.a. bygglov som relativt nyligen inforts
haft en positiv effekt.

Tidsfrister i planprocessen?

Den norska planprocessen med privat planldggning av
reguleringsplaner har behandlats i kapitel 2. Denna
process har ibland lyfts fram i den svenska debatten
som ett exempel dér det finns tidsfrister fér planarbe-
tet.

Notera da att dessa tidsfrister inte avser planproces-
sen som helhet "fran start till mal”. Det ar bara en del
av processen som ar tidsreglerad, dvs. tidsfristerna av-
ser enbart kommunens stdllningstagande till det far-
diga planforslag som byggherren presenterar, se figur
5.1.18

Figur 5.1 Den norska kommunala beslutsprocessen
med tidsfrister.

Planférslag Forstegangs> Offentlig
frén byggherre/ ettersyn
utbyggere
\ J J | J
f Y Y

12 veckor Minst 6 veckor 12 veckor

Tidsfristerna for olika moment i den denna kommu-
nala beslutsprocess ansluter bra till de kriterier som
redovisades i foregdende avsnitt — dvs. det finns ett
beslutsunderlag, kommunen ager drendet och vet
(forhoppningsvis) hur man ska ta stéllning till planfor-
slaget.

| Sverige finns ocksa ett antal tidsfrister som beror del-
moment i processen.® Det giller bl.a. att kommunen
ska fatta beslut om planbesked inom fyra manader
fran det att en fullstandig begaran om besked kommit
in. Efter detaljplanens 6verklagandetid ska kommunen

17

8 Se § 12-10— 11 i plan- og bygningsloven.
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inom tva veckor skicka planhandlingarna till lansstyrel-
sen och lantmaterimyndigheten. Lansstyrelsens beslut
om s.k. 6verprévning av detaljplaner ska fattas inom
tre veckor efter det att lansstyrelsen har fatt med-
delande om kommunens beslut anta planen.

Kommentar

Det finns kanske ytterligare delmoment i planproces-
sen som skulle kunna tidsédttas. Men daremot ar det
knappast meningsfullt att satta en tidsgrans for plan-
processen som helhet — fran planstart till plananta-
gande. Nar planarbetet paborjas finns inte nagot be-
slutsunderlag. Det &r ju sjalva podangen med arbetet
att ta fram ett sddant underlag! Vidare finns det inte
bara en aktdr som ar beslutsfattare i olika drenden un-
der planprocessen. Slutligen kan man fundera pa hur
lang en sadan tidsfrist skulle vara med tanke pa att de
mycket skiftande férutsattningar som finns i olika
planomraden. Inférandet av en lagreglerad tidsfrist for
processen som helhet skulle ndrmast vara av symbol-
karaktar.

Tidsfrister for andra aktorer?

| en stadsbyggnadsprocess finns manga aktorer utdver
kommunen vars stéllningstaganden ar nédvandiga for
att processen ska ga vidare. Nar det géller offentliga
organ handlar det framforallt om att svara pa remisser
under planprocessen och fatta beslut som genereras
av planarendet. | fraga om remisser finns det tidsfris-
ter i den meningen att yttranden ska ges under utsatt
tid for samrad respektive granskning. PBL innehaller
har uttryckliga regler som riktas till Iansstyrelsen och
lantmateriet. Fragan dr om det finns myndighetsbeslut
i stadsbyggnadsprocessen som kan uppfylla kriterierna
for tidsfrist.

Lantmateriet har en nyckelroll i processen men i fraga
om fastighetsbildning finns inga lagstadgade tidsfris-
ter. Ser man till kriterierna for att infora tidsfrist ar de i
hogre grad uppfyllda i fastighetsbildning som led i
plangenomférande &n i fraga om planbesked och
bygglov. Det finns darfér goda skal att 6vervéga tids-
frister for vissa lantmateridrenden.

En annan drendetyp dar kriterier for tidsfrist ar hog
grad uppfyllda ar lansstyrelsernas och domstolarnas
provning av overklagade PBL-darenden. For deras
arbete finns visserligen vissa angivna mal men nagra
lagstadgade tidsfrister finns inte. Aven hér finns goda
skal att 6vervaga inforande av tidsfrister.

Sammanfattande kommentarer

Saval vad géller lantmateriet som lansstyrelse och
domstolar kan tankas att krav pa rattssakerhet skulle
framféras som argument emot tidsfrister. Tidsfrister i
sig ar dock inget hot mot rattssakerhet. Det avgdrande
ar myndigheternas resurser och kompetens.

19 Utover regeln 7 § forvaltningslagen (1986:223) ska varje drende
handlaggas sa enkelt och snabbt som magjligt.



Med detta sagt foreslar vi att det tas initiativ till info-
rande av tidsfrister i de arendetyper som namnts. Vad
galler mark- och miljddomstolarna bér detta foregas
av en utvdrdering av deras arbete som forsta instans
vid 6verklagande av detaljplaner.

6. Ska mojligheterna till
overklagande begransas?

| debatten kring bostadsbyggande framférs da och da
att 6verklaganden ar ett problem. Kritiken handlar
framst om att plan- och tillstandsprocessen forlangs.
Konsekvensen blir att bostdderna kan tas i bruk senare
an om overklagande inte hade skett, vilket ar en sam-
héallsekonomisk forlust. Konsekvensen av 6verklagande
kan dven vara att vissa projekterade projekt inte alls
kan genomforas - p.g.a. att den som 6verklagar har
framgang - eller att projektarbeten inte alls inleds
p.g.a. risk for 6verklagande.

Aven dverprévande myndigheters kostnader fér han-
tering av 6verklaganden kan ses som ett problem.
Men det ar inte denna aspekt som varit i fokus for de-
batten. Det ar forseningen av byggandet som varit det
centrala.

Konsekvenser av forsenad byggstart

Nar tiden fran antagande av detaljplan till byggstart
forlangs p.g.a. overklaganden kan forseningen fa olika
effekter beroende pa hur forutsattningarna for byg-
gande och forsaljning ser ut och hur forutsattningarna
eventuellt hinner dndras. En konsekvens kan bli att in-
takter fran forsaljning kommer in senare, vilket ur ex-
ploatorens perspektiv dr en nackdel.>® Men, i det fall
prisnivan ar stigande kan en forsenad byggstart tvar-
tom visa sig vara till gagn fér den som bygger.

| ett samhallsperspektiv ar det dock alltid en forlust att
bostdderna kan tas i bruk senare an om 6verklagande
inte skett.

| de enskilda fallen kan forsening av ett planerat bo-
stadsbyggande pa en viss plats fa konsekvenser vad
galler samordning med annat samhéllsbyggande. Det
kan galla anslutning till teknisk infrastruktur eller att
underlaget for offentlig och privat service blir lagre.

Hur ofta forsenas byggstarten genom
oéverklagade detaljplaner?

Héar kan man fa en viss ledning av uppgifter fran
Boverket avseende antal 6verklagade detaljplaner
under 2014 och 2015. SKL har utifran detta material
sammanfattat hur det ser ut i landet som helhet och i
kommuner av olika storlek och karaktar.** Fér samtliga

20 Se SOU 2014:14, bilaga 4

2t Sveriges Kommuner och Landsting (2016), Planlaggning och
tidsatgang 201. Jamforelser inom detaljplaneomradet. s. 43 ff.

22 Ett alternativ vore att PBL hade regler om att ett projekt som
medfor oacceptabla konsekvenser for en granne kan genomféras om
det ges kompensation till den drabbade parten.
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antagna detaljplaner (dvs inte bara planer for storre
bostadsprojekt) 6verklagades 22 procent. For storsta-
derna med pendlingskommuner handlar det om nara
30 procent.

Det ska papekas att 6verklagandena inte alltid beh6-
ver ha varit avgorande for hur snabbt byggandet har
kunnat paborjas. Det finns andra faktorer som paver-
kar det faktiska genomférandet och i vissa fall kan
overklagandet haft mindre betydelse. Men, eftersom
en betydande andel av planerna 6verklagas ar det va-
sentligt att det finns resurser och rutiner som stodjer
snabb hantering av 6verklaganden.

Behover domstolarnas arbete med detaljplaner
forandras?

Overklagande av kommunens antagande av detaljplan
sker idag direkt till mark- och miljdgdomstolen istallet
for som tidigare till lansstyrelsen. Nar reformen har
satt sig ar det befogat att utvardera hur domstolarna
arbetar och vilka handlaggningstider de har i fraga om
overklagade detaljplaner. En sadan utvardering skulle
kunna inga i ett storre arbete dar fragan om resurser
ar vasentlig men dven fragan om tidsfrister fér dom-
stolens prévning bor inga (se ovan).

Bostadsprojekt blir inte av

Syftet med bestammelser om 6verklagande ar att
myndighetens beslut ska dndras om det ar fel i forhal-
lande till den klagandes i lagen erkdnda intresse. Att
den som 6verklagar vinner, kan val darfor - i en objek-
tiv mening - inte anses vara ett problem i en samhalls-
ordning dar det finns ratt att éverklaga. Men, sett till
bostadsforsorjning och exploatoérers intresse kan det
givetvis ses som ett problem att den som 6verklagar
vinner. Har bor noteras att PBL ar konstruerad pa ett
satt som gor att dverklaganden kan stoppa samhallse-
konomiskt [6nsamma projekt. Detta eftersom det finns
en "skyddsregel” i 2 kap. 9 § PBL som innebar att allt-
for stora olagenheter for en berord granne medfér att
projektet inte kan genomféras — dven om en analys av
projektets samtliga effekter skulle visa att projektet ar
samhéllsekonomiskt I6nsamt.?? Hur ofta ar det d& som
detaljplaner stoppas med hanvisning till oldagenhet for
den som 6verklagat planen? Det finns ett flertal stu-
dier som indikerar att detaljplaner sallan stoppas
p.g.a. av Overklaganden. | en av dessa undersoktes
samtliga antagna detaljplaner inom Stockholms Ian un-
der 2013.2 Studien visade att 27 procent av planerna
(80 av 292) 6verklagades. Av de 6verklagade detaljpla-
nerna upphivdes 4 procent (3 av 80).?* Dock var det
endast en plan som upphavdes till f6ljd av nagot som
de klagande angett. | 6vriga fall upphdvdes planerna
av andra skal som framkommit under prévningen.
Sammantaget: endast en av de 292 detaljplanerna

3 Davidsson, G. (2016), Overklagande av detaljplaner i praktiken.
Examensarbete 2016:47, KTH, Férutom en egen studie redovisar Da-
vidsson tidigare undersokningar i dmnet, se aktuellt examensarbete
s. 20-2.

24 Dessutom upphavdes en av de 6verklagade planerna genom
lansstyrelsens egen 6verprévning enligt 11 kap. PBL.
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upphévdes p.g.a. nagon omstandighet som patalats i
ett 6verklagande.

Den nyss ndmnda studien tillsammans med tidigare
undersokningar av 6verklaganden visar att bostads-
projekt ytterst séllan stoppas p.g.a. 6verklaganden.

Tillater EU att mdjligheterna till 6verklaganden
begransas?

Antag att 6verklaganden bedoms vara ett stort pro-
blem for samhallsbyggandet — p.g.a. av utdragna pro-
cesser - och att ratten att 6verklaga detaljplaner
och/eller bygglov bér begrénsas i forhallande till vad
som galler idag.

Tilldter EU-ratten detta? Fragan har analyserats av PBL
— Overklagande-utredningen som landar i slutsatsen
att EU-ratten - sannolikt - kréver att grannar kan 6ver-
klaga, atminstone de som &ger en fastighet som be-
rérs.?

Det kan dock finnas varianter pa hur ratten till 6verkla-
gande utformas utan att bryta mot EU-ratten. | utred-
ningen ovan diskuteras t.ex. om inte ratten att dver-
klaga bygglov skulle villkoras med att den som overkla-
gar har yttrat sig under drendets gang, pa motsva-
rande sitt som idag géller i frdga om detaljplaner.?® En
annan tankbar begransning som utredningen diskute-
rar ar att den enskilde inte ska kunna anféra allménna
intressen som grund for éverklagande.

Efter en omfattande analys av rattsliga begransningar
och praktiska problem for olika varianter av begransad
dverklaganderatt foreslar PBL-Overklagandeutred-
ningen att nuvarande regler om overklaganderatt bor
behallas.

Bor det kosta pengar att 6verklaga?

| debatten kring bostadsbyggande har det framforts
forslag att ta ut en avgift for 6verklagande av detalj-
planer och bygglov. Forslagen grundas pa antaganden
att det finns aktorer som overklagar utan att deras
egna intressen som granne (sakagare eller boende) be-
rors 6verhuvudtaget eller berors sa lite att det inte ar
rimligt de 6verklagar. | debatten brukar det kallas
"okynnesoverklagande”.

Ett exempel kan vara en kommunmedborgare som an-
ser att kommunens gronomraden inte tal ytterligare
belastning. Dvs, de paverkas inte sjdlva pa nagot kon-
kret satt p.g.a. narhet till byggandet och deras egen-
dom paverkas inte. De ar alltsa inte berdrda i lagens
mening och har ingen ratt att fa sina argument pro-
vade i ett 6verklagande enligt PBL. De orsakar andock
arbete for 6verprévande instanser genom att skicka in

35 SOU 2014:14, Effektiv och rattssaker PBL-Overprévnings, s. 106-
107.

26 En sadan regel forutsatter att alla som berérs av ett bygglov blir
underrattade pa ett rattssakert satt under arendets provning och ges
mojlighet till yttrande fore beslut. Manga bygglovsarenden skulle da
krava en betydligt storre administration dn idag. | synnerhet om kret-
sen av berorda grannar innefattar inte bara fastighetsagare utan
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sitt "forsok till dverklagande”. Syftet med en avgift
skulle vara att avhalla sadana aktorer fran att skicka in
ett dverklagande.

| ett annat fall kan det handla om en fastighet som
gransar till fastigheten dar det ska byggas och som pa-
verkas i nagon man genom visuell kontakt med de nya
husen. Men, paverkan kan vara sa ytterst marginell -
kanske mest teoretisk - att det inte ar rimligt att be-
handla fragan i ett éverklagande. Aven har skulle en
avgift kunna ha en funktion genom salla bort vissa
overklaganden.

Fragan om avgifter pa 6verklaganden behandlades av
PBL- Overklagandeutredningen.?” Utredningen konsta-
terade att sadana avgifter finns i ett flertal lander.
Efter en genomgang av tidigare svenska utredningar i
fragan och en diskussion kring rattssdakerhet, administ-
rativ hantering och formodad avhallande effekt sa lan-
dar utredningen i att avgifter inte bor inforas.

Om en avgift andock skulle inforas trots utredningens
avradan - hur stor ska den vara? Avgiften far inte vara
sa hog att den avhaller de som bor fa sin sak prévad
men har liten betalningsférmaga. A andra sidan maste
den vara sa hog att den avhaller de som i sin ilska
overklagar pa “rent okynne” trots att de inte ar kon-
kret berérda av bygget. Ett sddant 6verklagande bott-
nar ofta i ett mycket starkt missndje/engagemang. For
att fa en avhallande effekt skulle avgiften nog behova
vara sa hog att det inte kdnns godtagbart med hansyn
till de som har berattigade skal for att 6verklaga.

Har bor man dven fundera over i vilka situationer be-
slut om bostadsbyggande 6verklagas och vilka grupper
som overklagar. Till stor del handlar det om byggande i
anslutning till befintliga bostader med stor andel re-
sursstarka hushall.?® | dessa ldgen skulle 6verklagande-
avgiften behova vara hog for att salla bort eventuella
”okynneséverklaganden” fran resursstarka personer.
Samtidigt finns det dven i dessa omraden hushall med
begrénsade resurser som kan ha berattigade motiv for
overklaganden - vilka inte ska sallas bort genom en
alltfor hog avgift.

Sammanfattande kommentarer

Det finns idag stora svarigheter med att begrénsa rat-
ten att overklaga detaljplaner med hansyn till EU-rat-
ten. Mdjligen skulle bendgenheten att 6verklaga
minska om det var belagt med nagon form av avgift,

Men den sortens detaljplaner som idag overklagas
skulle nog i hog grad 6verklagas dven i ett system med
avgifter. Aven om vissa “okynneséverklaganden” sallas
bort i ett visst plandrende sa kommer alltid nagon att

dven de som enbart dr boende pa grannfastighet, vilket ar fallet en-
ligt dagens PBL och som dven kan formodas galla enligt EU-ratten.
Jamfor analysen i SOU 2014:14 s. 106 - 107.

27 SOU 2014:14, Effektiv och rattssaker PBL-dverprovning, s. 137-
151.

8 Davidsson, G. (2016), Overklagande av detaljplaner i praktiken.
Examensarbete 2016:47, KTH, s. 32 (6.2.1.5 sammanfattning)
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overklaga. Det kanske blir farre 6verklaganden i
samma drende men dverprovande instans skulle
andock fa drendet pa sitt bord. Mot den bakgrunden
forefaller det, enkelt uttryckt, inte vara vart besvaret
att infora dverklagandeavgifter. Istadllet bor man rikta
uppmarksamheten mot domstolarnas resurser och
arbetssatt och 6vervaga tidsfrister for deras behand-
ling av bygglov och detaljplaner (se avsnittet om tids-
frister).

7. Riksintressen ska kunna vika
for bostadsbyggande?

Lagstiftningen bo6r dndras sa att den mojliggor
avvagningar mellan riksintressen och bostads-
byggande

Ett lagsystem om prévning av markanvandning maste
ge mojligheter till avvagningar mellan olika intressen -
utifran aktuella forutsattningar. Miljobalkens lagtext ar
dock utformad pa ett satt som i vissa ldgen inte ger ut-
rymme for avvagning. Bland annat galler det systemet
med utpekade riksintressen enligt 3 kap. 5-9 §§ miljo-
balken. Dessa regler innebér att ett antal av statens
sektorsmyndigheter anger platser som ar av riksin-
tresse for de andamal/behov som ligger inom myndig-
hetens ansvarsomrade. Sddana omraden ska skyddas
mot pataglig skada. Avsteg fran detta kan bara ske till
féorman for ett annat riksintresse pa samma plats.?® Ex-
empelvis kan ett riksintresse for kulturmiljo fa vika for
gruvnaringen.

Bostadsbyggande ingar inte bland de andamal som
angesi3 kap. 5 -9 §§ miljébalken. Detta ska ses mot
bakgrund av att det &r svart for staten att bedriva fy-
sisk planering pa lokal niva och reservera bestamda
platser for bostadsbyggande. Markanvandning och lo-
kalisering av bostader har darfér sedan lange ansetts
vara en i huvudsak kommunal angeldagenhet. Samtidigt
ar bostadsforsorjningen som sadan en nationell ange-
ldgenhet. Det ar denna problematik som behéver fa en
|6sning.

Systemet med riksintressen utgar fran grundtanken en
ansvarig sektorsmyndighet ska ha ett aktuellt material
om riksintressen som visar platser eller objekt som ska
skyddas. | praktiken uppstar dock situationer da ett ut-
pekat riksintresse bor ge vika for ett byggande som ar
en vasentlig del i bostadsforsorjningen. Antag exem-
pelvis att ett omrade sedan lang tid tillbaka ar klassat
som riksintresse for friluftsliv. Idag hdavdar kommunen
att det for bostadsforsérjningen ar viktigt att kunna
bebygga omradet. Antag vidare att statens foretradare
vad galler avvagningar i samhallsbyggandet - lanssty-
relsen - anser att nyttan av byggande ar stoérre an nyt-
tan av att bevara platsen. Dvs, en bedéomning utifran
aktuella forutsattningar och behov visar att bosta-
derna bor ga fére och att byggandet inte skulle vara en

29 3 kap. 10 § miljobalken
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"nationell forlust” vad galler friluftsliv. Men, dven om
nyttan av att bygga bedéms stérre an nyttan av beva-
rande rader enligt lagens bokstav ett absolut stopp - sa
lange ansvarig sektorsmyndighet vidhaller att omradet
alltjamt utgor riksintresse. Det finns ingen paragraf
som behandlar avvagning mellan forlust av ett riksin-
tresse och vardet av t.ex. bostadsbyggande.

Hur fungerar detta lagsystem vid praktisk tillampning?
Att en plats har angivits som riksintresse betyder end-
ast att sektorsmyndigheten for sin del anser att omra-
det ska skyddas. Omradet ar inte skyddat pa samma
satt som t.ex. ett naturreservat. | praktisk tillampning
kan darfor prévande myndigheter hantera problemet
pa féljande satt: om nyttan av att bygga — helt i strid
mot ett utpekat riksintresse — bedéms vara stérre an
riksintresset sa ar detta inte langre ett riks-

intresse. Dvs, den préovande myndigheten gor en an-
nan bedémning dn sektorsmyndigheten.

Detta system ar alltfor otydligt. Det bor finnas en lag-
regel som uttryckligen tillater avvagningar mellan var-
det av byggande och intranget i ett riksintresse. Med
stod av en sadan avvagningsparagraf skulle det ifraga
om riksintressen kunna géras goda avvagningar base-
rade pa aktuella férutsattningar och intressen.

Mot bakgrund av ovanstaende har Riksintresseutred-
ningen (SOU 2015:99) féreslagit en ”ventil” i lagtexten
om riksintressen for att mojliggora avvagningar till for-
man foér bostadsbyggande. Ett steg i ratt riktning men
det finns lagtekniskt enklare och tydligare varianter dn
Riksintresseutredningens avvagningsbestammelse, vil-
ket behandlas nedan.

Riksintresseutredningens féreslagna ”ventil”
fungerar inte

Riksintresseutredningens foreslagna ventil innebar att
regeringen, eller den myndighet som regeringen be-
stammer, far tilldta att ett omrade av riksintresse far
anvandas pa ett satt som inte tillgodoser det aktuella
riksintresset. Utredningen foreslar att regeringen ger
lansstyrelserna mandat att fatta sadana beslut.

| drenden dar annan myndighet an lansstyrelsen ar
forsta instans skulle dock ett bemyndigande till enbart
lansstyrelsen inte fungera. Exempelvis behover dven
kommunen ha motsvarande ratt till avvdagningar infor
beslut om antagande av detaljplan. | annat fall kom-
mer Overprovande myndigheter inte att fa nagra ”av-
vagningsfall” att behandla. Om kommunen inte har en
ventil kan man ju inte anta en detaljplan i strid mot ett
riksintresse.

Riksintresseutredningens forslag skulle med andra ord
leda till foljande nagot egendomliga situation. Antag

att en kommun 6nskar att fa en detaljplan prévad en-
ligt ventilen genom beslut i hogre instans. Kommunen
maste da agera lagstridigt. Dvs, utan lagstod skulle de
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beho6va besluta i strid mot riksintresset, varefter lans-
styrelsen ingriper och 6verprovar med stod av 11 kap.
10 - 11 §§ plan- och bygglagen. Resultatet kan bli att
lansstyrelsen med stod av ventilen godtar planens in-
grepp i riksintresset. Men, det ar inte rimligt att en
kommun skulle bli n6dgad att fatta beslut utan lagstod
for att fa till en provning i fraga om byggande i strid
mot ett riksintresse.

En generell avvagningsparagraf bor inforas - i
linje med Riksintresseutredningens delbetan-
kande

Ett battre system, dn enbart ventil for 6verprovande
instanser, vore att inféra en generell avvdgningspara-
graf i 3 kap. miljébalken, riktad till tillampande myn-
digheter pa alla nivaer. Dvs, pa liknande satt som i
bestammelserna om sarskilda skal for upphavande
eller dispens i fraga om strandskydd.

Med en liknande regel vad géller riksintresse skulle en
kommun i egenskap av planmyndighet kunna fatta be-
slut som innebar att man har vagt ett visst byggande
mot ett visst riksintresse och funnit att det aktuella
byggandet bor ges foretrade. Lansstyrelsen skulle sam-
tidigt gora sin beddmning enligt samma avvagningsre-
gel. Om lansstyrelsens avvagning utfaller annorlunda,
d.v.s. staten godtar inte kommunens beslut, sker ett
ingripande enligt de regler som idag galler for 6ver-
provning enligt 11 kap. PBL. Varefter kommunen har
mojlighet att dverklaga lansstyrelsens beslut till rege-
ringen som provar enligt samma avvagningsparagraf.

Inom ramen for Riksintresseutredningens arbete har
diskuterats hur en avvagningsparagraf av nyss namnda
art skulle kunna formuleras (se férsta delbetankandet
SOU 2014:59). Flera forslag presenterades och de var
alla begréansade till att enbart avse avvagningar mot in-
tresset av bostadsforsorjning. En sadan begransning i
lagtexten kan vara olamplig eftersom det finns situat-
ioner da dven andra atgarder kan bedémas vara av
storre nytta dn nyttan av det berdrda riksintresset.

| ett av forslagen ingick krav pa atgarder som kompen-
serar riksintresset. Detta innebar i princip att nyttan av
den aktuella dtgarden inte anses vdga upp intranget i
riksintresset. Dvs., det ar ingen egentlig avvagningsre-
gel. Utéver denna principiella invdndning kan invdandas
att kravet pa kompensationsatgarder vacker foljdfra-
gor om vad detta kan vara. | manga fall kan det nog
ocksa finnas rent praktiska problem med att hitta
lamplig kompensation.

Ett annat kriterium som togs upp var att en atgard
endast skulle tillatas om behovet inte kan tillgodoses
pa ett godtagbart sitt pa annan plats. Om en sadan
formulering ska finnas i lagtexten bor det i lagens for-
arbeten klargoras att kommunernas fysiska planering
enligt plan- och bygglagen ska vara vagledande vid be-
stammelsens tillampning. Om en plats dr angiven i en
aktuell 6versiktsplan, fordjupad 6versiktsplan eller i ar-
gumentation till i ett detaljplanearende bor val detta
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tillméatas stor betydelse vid avvdagning mot riksintres-
set?

Om systemet med i forvdg utpekade riksintressen be-
halls pa i princip motsvarande satt som idag bor detta
kompletteras med en generell avvagningsbestam-
melse — utan ovannamnda begrédnsningar kriterier som
senare kan visa sig olyckliga. Forslagsvis foljande:

En atgdrd som pdverkar ett riksintresse som har utpe-
kats med stéd av 3 kap. 5-8 §§ far tilldtas om nyttan av
dtgdrden dr stérre dn nyttan av det utpekade riksin-
tresset.

Kommunerna och byggandets aktorer behover
tidiga, tydliga och tillforlitliga besked i fraga om
riksintressen

Planprocessutredningen (SOU 2015:109) har behand-
lat fragor kring statens - i synnerhet lansstyrelsens -
besked infér och under detaljplanearbete. Dar betonas
att det ar dnskvart med sa tidiga besked som mojligt i
fragor som avgér om en plats kan bebyggas med han-
syn till statens krav. Detta for att ge kommunen och
byggandets aktorer trygghet infor starten av en plane-
ringsprocess och for att undvika kostsam "forgavespla-
nering”. Mot denna bakgrund har Planprocessutred-
ningen foreslagit att plan- och bygglagen kompletteras
med ett s.k. planeringsbesked i fraga om statens in-
tressen. Inneborden ar i korthet att en kommun - infor
eller under detaljplanearbete - kan begara att lanssty-
relsen pa ett bindande satt provar om foreslaget byg-
gande ar forenligt med de krav staten bevakar i sin till-
syn.

Ett sadant planeringsbesked skulle kunna vara till stor
nytta vid byggande som beror riksintressen. | fraga om
riksintressen har ndamligen kommunerna ibland svart
att avgora den exakta inneborden av ett sadant och
svart att avgora om ett visst byggande kan genomféras
eller ej med hansyn till det berdrda riksintresset. Dar
skulle Planprocessutredningens planeringsbesked
kunna vara till nytta pa sa satt att kommunen utan en
fullstandig samrads- eller granskningsprocess kan fa
besked fran staten.

Nér lansstyrelserna idag yttrar sig under en pagaende
detaljplaneprocess ar det dessutom vasentligt att de
tydligt skiljer pa & ena sidan upplysningar och rad och
andra sidan stallningstaganden vad galler tillsyn enligt
11 kap. plan- och bygglagen. Vidare ar det 6nskvart att
lansstyrelsens besked inte dndras under pagaende
planprocess (savida inte nagra vasentliga forutsatt-
ningar har dndrats). Aven i dessa bigge avseenden
skulle ovannamnt planeringsbesked fylla en viktig
funktion.

Sammantaget; oavsett om bestdmmelserna om riksin-
tressen kompletteras med en “ventil” for avvagningar
mot bostadsforsorjning (eller tatortsutveckling) finns
starka skal for att infora ett planeringsbesked av det
slag som Planprocessutredningen har foreslagit. Har
kan da noteras att regeringen i prop. 2016/17:151
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foreslar ett planeringsbesked, som i vissa delar 6ver-
ensstammer med Planprocessutredningens forslag.

Sammanfattande kommentarer

Lagregler om provning av tillaten markanvandning
maste ge mojligheter till avvagningar som baseras pa
aktuella forutsattningar och behov. Miljébalkens lag-
text ar dock utformad pa ett satt som i vissa lagen inte
ger tillrackligt utrymme for avvagning. Bland annat gal-
ler det systemet med platser/objekt utpekade som
riksintressen enligt 3 kap. 5-9 §§ miljobalken.

Bostadsbyggande ingar inte bland de andamal som
anges i3 kap. 5 -9 §§ miljobalken. Dvs, en plats kan
inte anges som riksintresse for bostadsbyggande.
Detta ar naturligt eftersom det ar svart for staten att
bedriva fysisk planering pa lokal niva och reservera be-
stamda platser for bostadsbyggande. Eftersom bo-
stadsforsorjningen dndock ar en saval nationell som
kommunal angeldagenhet behdver bestémmelsernai 3
kap. miljobalken andras sa att det uttryckligen framgar
att ett tidigare utpekat riksintresse ska kunna fa helt
eller delvis vika fér bostadsforsorjningen.

Vi foreslar darfor att systemet med i forvag utpekade
riksintressen behalls pa i princip motsvarande satt som
idag men att detta kompletteras med en avvagnings-
bestammelse av principiell karaktar - utan begrans-
ningar till enbart bostadsbyggande, vilket senare kan
visa sig olyckligt. Forslagsvis foljande:

”En atgard som paverkar ett riksintresse som har utpe-
kats med stod av 3 kap. 5-8 §§ far tillatas om nyttan av
atgarden ar storre an det utpekade riksintresset.”

8. Begransa strandskyddet
i tatorter?

Miljébalkens bestimmelser om strandskydd har tva
syften; dels att trygga allmanhetens tillgang till stran-
der for bad och friluftsliv, dels att bevara goda livsvill-
kor for djur- och véxtlivet pa land och i vatten. For att
tillgodose forstnamnda syfte rader férbud mot atgar-
der som hindrar eller avhaller allménheten fran omra-
den dar de annars kunde vistas med stod av allemans-
ratten. Det andra syftet - som lades till i mitten av 90-
talet —tillgodoses genom forbud mot atgarder som va-
sentligt forandrar livsvillkoren for djur- eller vaxtarter.
Har behandlar forst allmanhetens tillgang till strander
och specifikt hur detta bor hanteras i stadsbyggandet.
Darefter ges nagra kommenterar kring strandskyddets
andra syfte — skydd for vaxt- och djurarter.

Allmanhetens tillgang till strander i tatort bor
vara en planeringsfraga for kommunerna

Alltsedan borjan av 50-talet har det vid sidan plan- och
byggnadslagstiftning funnits sarskilda lagregler om
byggande vid strander. Reglering var selektiv pa sa satt

30 7 kap. 18 ¢ § miljobalken
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att den tog sikte pa vissa strander som bedémdes sar-
skilt viktiga att halla tillgangliga for allmanheten. Den 1
juli 1975 ersattes dessa selektiva skydd med dagens
generella strandskydd. Huvudregeln ar sedan dess att
strandskyddsbestammelserna med dess forbud mot
byggande galler vid alla strander.

Syftet var i grunden att pa ett snabbt och enkelt satt —
utan omfattande inventeringar och beslutsprocesser -
sakra allemansrattslig tillgang till sdidana strander som
var attraktiva for bad- och friluftsliv. Det huvudsakliga
motivet var farhagor att fritidsbebyggelsens expansion
i alltfér hog grad riskerade att utestdnga allmdnheten
fran stranderna.

Till grund for dessa farhagor och 6vervaganden lag in-
venteringar av stranderna vid vara kuster. Fokus lag pa
kuststrander kring Stockholm och Goteborg, dar situ-
ationen ansags alarmerande och motiverade snabba
atgarder. Resultatet blev att strandskydd infordes vid
landets samtliga strander (vid hav, sjoar, vattendrag).
Detta fick en pataglig effekt pa planering och utform-
ning av stadsmiljéer och pa bostadsbyggandet, trots
att huvudsyftet med inférandet av ett generellt
strandskydd var att fa ett grepp pa problematiken ut-
anfor vara stader.

Efter 1975 ars reform vaxte det fram rutiner och praxis
for lansstyrelsernas upphavande av strandskydd i spe-
ciella situationer da en kommun kunde visa att det
fanns starka skal for detta. Ett sddant motiv kunde
vara att det enligt kommunens planering av markan-
vandning och bostadsforsérjning var 6nskvart att
kunna bebygga en vilbeldgen plats inom eller i anslut-
ning till en stadsmiljo. Lagtexten innehdll da inga pre-
ciseringar av vad som var godtagbara motiv utan ta-
lade bara om det kunde goras avsteg om det fanns
sdrskilda skdl.

Sedan 2009 innehaller lagtexten en uttémmande lista
pa vilka motiv och omstdndigheter som kan vara grund
for upphavande av strandskydd (eller for att bevilja
dispens). Ett av dessa numera kodifierade sdrskilda
skdl kan sagas spegla den praxis som vuxit fram vad
galler strandskydd kontra stadsbyggande och bostads-
forsorjning. Formuleringen ar: ”...angelaget allmant in-
tresse som inte kan tillgodoses utanfér omradet...”.3°
Bestammelsen syftar till att tdcka in olika typer av an-
geldgna allmanna intressen som kan motivera byg-
gande vid strander — inte bara bostadsforsérjning.

Med nyssnamnda sarskilda skal som grund kan kom-
munen ta fram ett forslag till detaljplan for bostadsbe-
byggelse, med planbestimmelse som upphaver
strandskydd. Lansstyrelsen ska da under planarbetets
gang ta stallning i strandskyddsfragan och i slutanden
upphdva kommunens antagande av planen om de an-
ser att lagens kriterier inte ar uppfyllda.
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Tvistefragan i ovannamnda situation blir ofta kriteriet
”...inte kan tillgodoses utanfor omradet...”. Rent teo-
retisk kan intresset/behovet av bostadsforsérjning all-
tid tillgodoses pa annan plats! | praktiken gér naturligt-
vis kommunerna och lansstyrelserna sina bedom-
ningar utifran vad som forefaller rimligt med hansyn
till ett antal aspekter vad géller lokalisering av bosta-
der. Ibland sammanfaller bedémningarna, ibland
inte.3! Har kdnns det befogat att stilla frdgan om inte
kommunerna bor fa okat fortroende att genom sin
stadsplanering avgora strandernas nyttjande i tat-
orter? Dvs, planering och beslut vad galler vilken mark
som nyttjas for byggande och vilka platser i staden (in-
klusive strander) som ska vara tillgangliga for allman-
heten bor i grunden vara en uppgift for kommunerna.
Hér ger plan- och bygglagen instrument for planering
pa olika nivaer. Med oversiktsplaner, s. k. fordjupade
oversiktsplaner eller med 6vergripande detaljplane-
program kan kommunen pa ett bra satt 6vervaga hur
byggande och tillgang till strander ska ske i och kring
en viss tatort.

Givetvis finns det andra saker @n strandskyddsreglerna
som ger begransningar for kommunernas beslut i fraga
om markanvandning vid strander. Men, vad galler spe-
cifikt allmanhetens tillgang till strander i tatort bor
strandskyddsreglerna dndras sa att det tydligt framgar
att dar ska kommunens évervaganden kring markan-
vandning vara avgorande. Ett forslag ar darfor att
lagga till ytterligare ett sarskilt skdl med lydelsen:

...omrddet behéver tas i ansprdk for tdtortsutveckl-
ing... ev med tillégg ....som stéds av kommunens plane-
ring.

Genom en sadan lagregel skulle kommunerna fa 6kad
beslutsmakt och det blir tydligare att markanvandning
vid strander i tatortsmiljo ar en kommunal fraga.

Samtidigt behover det finnas nagon slags sparr mot
overtolkningar av ett en lagregel av ovannamnd karak-
tar. Dvs, ett hinder mot mer perifert byggande som
rimligtvis inte kan anses vara ett led i tatortsutveckl-
ing. Som framgatt astadkoms detta genom lansstyrel-
sens tillsyn dver strandskyddets tillampning. | detalj-
planedrenden sker tillsynen med stod av 11 kap. 10-11
§8§ plan- och bygglagen. Dar framgar att lansstyrelsen
ska ingripa om en kommun inom strandskyddsomrade
antar en detaljplan som upphaver strandskydd utan
att det finns ett godtagbart sarskilt skal enligt miljobal-
ken.3? Idag behdver lansstyrelsen géra en sddan be-
doémning i fraga om ”...angeldget allmdnt intresse som
inte kan tillgodoses utanfér omrddet...”. P4 motsva-
rande satt skulle lansstyrelsen bedéma om det nya
skalet ”...omrdadet behéver tas i ansprak for tdtortsut-
veckling” ar uppfyllt. Sa, tvister kommer man aldrig
ifran men bedémningarna och besluten kommer att
ligga mer i linje med synsattet att kommunens fysiska
planering ar grunden.

3 Se t.ex. Mark- och miljodomstolens dom 2016-04-27 Mal P
8109-15
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Har ska dven understrykas att det finns speciella situ-
ationer da staten maste kunna se till att ett visst
strandomrade i en tatort bevaras i orort skick — mot
kommunens vilja och mot kommunens planering —
darfor att detta ar en nationell angelagenhet. Om sa ar
fallet kan staten skydda platsen genom bestammelser-
na om riksintressen och tillsyn enligt 11 kap. plan- och
bygglagen. (Notera att dagens system med riksintres-
sen inte fanns da det generella strandskyddet infor-
des.) Staten kan dven skydda strandomraden i tatort
genom tillampning av de mer platsspecifika omra-
desskydd som finns i miljobalken (naturreservat, kul-
turreservat).

Det finns situationer da en kommun for egen del ser
overvagande fordelar med att planlagga for byggande i
ett visst strandomrade samtidigt som detta medfor
patagliga nackdelar fér en grannkommun. Aven hér
utgor statens/lansstyrelsens tillsyn enligt 11 kap. plan-
och bygglagen ett skyddsnat. Bristande samverkan
mellan kommuner kan enligt 11 kap. 10 § plan- och
bygglagen vara grund for att 6verpréva och upphéava
ett beslut att anta en detaljplan. Denna regel bor
kunna tillampas i ett |age da fri tillgang till ett strand-
omrade har stor betydelse for innevanare pa andra si-
dan kommungrénsen.

Skydd for vaxt- och djurarter — naturskydd i
tatort

Oavsett vilket av lagens angivna sarskilda skdl som an-
fors for att i detaljplan upphava strandskydd ska védgas
in vilka effekter planens tilldtna byggande har pa vaxt-
och djurliv. Det foljer av 4 kap. 17 § plan- och byggla-
gen. Dar anges att kommunen med bestammelse i de-
taljplan far upphava strandskydd om det finns sar-
skilda skal for det och om intresset av att ta omradet i
ansprak pa det satt som avses med planen vdger
tyngre dn strandskyddsintresset. Fragan ar hur langt
strandskyddet ska stracka sig vad galler bevarande av
naturmiljon. Nar denna dimension tillférdes strand-
skyddet var det fraimsta syftet att skydda sadana arter
som typiskt sett har stranderna som livsmiljo (strand-
levande arter). Allteftersom aren har gatt har den
praktiska tillampningen i vissa fall glidit ivdag mot nagot
som kan liknas vid ett “generellt naturskydd”.

Vad giller specifikt strandskydd i tatort och behovet
av att nyttja strandomraden for bostader sa blir det
sarskilt patagligt att strandskyddet inte bor fa utgora
nagot slags generellt naturskydd. Kommunen maste
kunna goéra sina egna bedémningar vad géller bostads-
forsorjning kontra naturskydd i allmanhet. Daremot ar
det rimligt att strandskyddsbestammelserna i vissa fall
hindrar byggande vid strand i stadsmiljé om byggandet
patagligt skadar livsmiljon fér en art som typiskt sett
endast lever vid strand eller i vatten nara strand och
arten bedoms vara hotad. Har ska tillaggas att det
finns andra typer av naturskydd som ar mer specifikt

32 | dispensarenden sker motsvarande tillsyn genom 19 kap.3a -3
b §§ miljobalken.
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inriktat pa skydd av arter och som kompletterar
strandskyddet (artskyddsférordningen, Natura 2000).

Sammanfattande kommentarer

Kommunerna bor sjdlva genom sin stadsplanering
kunna avgora hur strander i tatort nyttjas.3 For att na
dit behover miljobalkens regler om strandskydd ses
Over. Idag kan bostadsbyggande tillatas inom ett obe-
byggt strandomrade om behovet av bostader inte kan
tillgodoses utanfér omradet (se miljébalken 7 kap. 18 ¢
punkt 5). Detta leder till att [dnsstyrelserna i sin tillsyn
maste ta stallning i en utpraglat kommunal planerings-
fraga - utan att kanske ha kommunens 6verblick och
forstaelse for de lokala planeringsférutsattningarna. Vi
foreslar darfor att det i lagen infors ytterligare ett sar-
skilt skal for att kunna bygga inom strandomraden,
med lydelsen:

...omrddet behéver tas i ansprak for tdtortsutveck-
ling... ev med tillagg ...som stéds av kommunens plane-
ring.

9. Fortydliga nar LOU ska tillampas?

En kommun kan med stéd av PBL begéara att en explo-
ator bekostar utbyggnad av kommunala gator och va-
anldggningar m.m. Kommunen har da historiskt haft
tva alternativ att vélja mellan:

1. bygga gatan eller upphandla byggandet av en
entreprendr, varefter exploatoren far sta for
kostnaden

2.  lata exploatoren bygga gatan som sedan
overldamnar den till kommunen utan ersattning

Efter EU-domstolens dom i det s.k. La Scala-fallet —
som behandlas ndrmare nedan — finns en osdkerhet i
vad man exploatoren verkligen kan bygga anlaggning-
arna utan foregaende offentlig upphandling. Manga
kommuner anser sig darfor tvingade att genomfora en
upphandling av gatorna, istallet for att Idta exploato-
ren utfora dessa.

| de regler for exploateringsavtal som inférdes i PBL
2015 anges uttryckligen att avtalet kan reglera atagan-
den for en byggherre att vidta atgarder for anlaggande
av gator m.m. (6 kap. 40 §).34 En rimlig tolkning av be-
greppet "vidta atgarder” ar att det inkluderar byg-
gande av gatorna. Men, skulle det vara sa att EU-rat-
ten inte tilldter att exploatoren bygger anldggningarna
utan foregaende LOU-upphandling har vi i fatt dubbla
budskap i lagstiftningen.

3 S3 lange det inte kommer i strid mot utpekade riksintressen,
medfér bristande samordning med annan kommun, innebar att mil-
jokvalitetsnorm inte foljs eller medfor att bebyggelsen blir olamplig
med hansyn till halsa, miljo, risk for olyckor.

34 Det grundldggande lagstodet for detta finns i 6 kap. 24 och kom-

pletteras av 6 kap. 40 § PBL
35 EG-domstolen i mal C-399/98.
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En blixt fran klar himmel
—den s.k. La Scala-domen

Det s.k. La Scala-fallet3> avsag ett storre stadsbygg-
nadsprojekt i Milano. Enligt italiensk lagstiftning var
exploatorer skyldiga att betala en forutbestamd,
taxebaserad stadsbyggnadsavgift for att tacka offent-
liga infrastrukturkostnader. Denna avgift var baserad
pa vardet av byggratterna, dvs. oberoende av de fak-
tiska anlaggningskostnaderna. Enligt lagstiftningen
kunde vidare en exploator ata sig att utfora anlagg-
ningar mot att (hela eller delar av) stadsbyggnadssav-
giften reducerades med exploatdrens kostnader. For
kommunens del innebdr denna reducering, eller “av-
rakning”, att nettointdkten blev mellanskillnaden av
stadsbyggnadsavgiften (bruttointdkten) och exploato-
rens kostnader. Schematiskt kan detta system belysas
med Figur 9.1.

Figur 9.1 Principskiss av den italienska regleringen av
stadsbyggnadsavgift, faktiska kostnader och
kommunens nettointakt.

Stadsbyggnads- Byggherrens
avgift f:zl' bidrag till
infrastruktur
kommunen Byggherrens bidrag till kommunen
$ paverkas av byggherrens kostnader
Byggherrens

faktiska
kostnader for
infrastrukturen

Det exploateringsavtal som tecknades mellan kommu-
nen och exploatéren overklagades av konkurrenter till
exploatéren. Man menade att det borde ha skett en
offentlig upphandling av de kommunala anlaggning-
arna. EG-domstolen fann att ocksa att sa borde ha
skett, eftersom kommunens ekonomi paverkades av
exploateringskostnadernas storlek. Om det hade skett
en offentlig upphandling ar det maijligt att anlagg-
ningskostnaderna hade blivit Iagre. Darmed hade att
kommunens nettointadkt, dvs. stadsbyggnadsavgiften
fran exploatéren minus de offentligt upphandlade an-
laggningskostnaderna, blivit hogre.3®

Ar La Scala-domen relevant for svensk
lagstiftning?

For kommunala allmanna platser i en detaljplan — ga-
tor, torg och gronomraden — &r exploatorer skyldiga
att bekosta de faktiska kostnaderna.?” | det avseendet

36 Som en féljd av domen — och som en “férsiktighetsprincip” — re-
kommenderade Kommunférbundet att forfarandet, dar byggherren
utfér kommunala anldggningar genom 6verenskommelser i ett explo-
ateringsavtal, borde 6verges. For sakerhets skull borde det ske en of-
fentlig upphandling av anlaggningarna, se Svenska Kommunforbun-
det (2003), Cirkuldr 2003:109, La Scala-domens konsekvenser fér
kommunernas exploateringsavtal.

37 6 kap. 24 § PBL.
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finns alltsd en vasentlig skillnad mellan svensk och ita-
liensk lagstiftning, vilket kan illustreras med Figur 9.2.

Figur 9.2 Jamforelse av den italienska och svenska
lagstiftningen.

Stadsb)_/ggnads— Byggherrens
avgift for bidrag till

infrastruktur kommunen

Byggherrens Kommunens Byggherrens

faktiska gatukostnads- faktiska
kostnader for avgift kostnader for
infrastrukturen infrastrukturen
Italien Sverige

Med de svenska reglerna for gatukostnader, paverkas
inte kommunens ekonomi av varken storleken pa de
faktiska kostnaderna eller av vem som utfor anlagg-
ningarna. | slutdndan &r det exploatéren som ska sta
for kostnaderna. Det betyder ocksa att, det i motsats
till Italien, saknar ekonomisk betydelse fér kommunen
om det sker en offentlig upphandling eller inte. La
Scala-domen tycks darfor inte ha direkt relevans pa
svenska forhallanden. Och savitt vi forstar kommer
Norge, med likartade regler som Sverige, till samma
slutsats.3®

Nar det galler kostnader och avgifter till kommunala
va-anlaggningar skiljer sig reglerna i LAV fran PBL:s
regler om allmanna platser. Huvudregeln ar att avgif-
ter for kommunens va-anlaggning ska tas ut via en
taxa som bestar av en anlaggningsavgift som kan tas ut
i samband med exploateringen (och en arlig bruk-
ningsavgift).>° Normalt giller samma va-taxa for kom-
munens hela s.k. va-verksamhetsomrade. Det betyder
att anlaggningsavgifterna vid enskilda exploateringar —
i motsats till avgifter for allmanna platser —kan vara
saval lagre som hogre dn de faktiska kostnaderna for
att bygga anlaggningen. Om va-avgiften ar hogre an de
faktiska kostnaderna kan i princip samma situation
uppsta som i La Scala-fallet, vilket komplicerar fragan
om LOU nagot. Vi fordjupar oss dock inte narmare i
denna fraga har.*

Vad ér syftet med offentlig upphandling och
Lou?

Tva centrala syften med offentlig upphandling ar dels
att hushalla med skattemedel, dels att ta tillvara kon-
kurrensen pa marknaden.** Hur férhaller sig dessa tva
syften till situationen med utbyggnad av kommunala
allménna platser?

38 Fornyings- og administrasjonsdepartementet (2013), Veileder til
reglene om offentlige anskaffelser, s.29-30. www.regjeringen.no/no/

39 Se 29-34 §§ LAV.

4° For en narmare belysning, se SOU 2015:109, s. 292-293.

4 Konkurrensverkets hemsida. www.konkurrensverket.se/upp-
handling/
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Hushdallning med skattemedel

Som framgatt ovan ska allmanna platser bekostas av
byggherren. | princip ar alltsa gatorna gratis for kom-
munen. Darmed kan vi konstatera att det saknas kom-
munalekonomiska motiv for att gora en offentlig upp-
handling.

Tillvarata konkurrensen pa marknaden

Om vi da gor offentliga upphandlingar med avsikt att
tillvarata konkurrensen. Vad hander d&, nér vi har en
exploatodr — som oavsett upphandlingens resultat —
kommer att fa sta for anlaggningskostnaderna?

| den situationen kommer en rationell exploator att
delta i upphandlingen och lagga bud som gor att
denne med sakerhet vinner upphandlingen. Exploa-
toren kan i princip lamna ett nollbud for att vara sdker
pa att fa bygga!* Dirigenom kan inte LOU:s syfte med
att uppna konkurrens uppnas.

For att verkligen garantera en konkurrenseffekt och
forhindra att byggherren lagger bud, skulle det beh6-
vas regler som utestdnger exploatéren/kostnadsba-
raren fran upphandlingen!

Negativa effekter med offentlig upphandling av
gator — fordyringar och samordningsproblem vid
byggande

Enligt var bedomning ar det svart att se podngen med
offentlig upphandling av allmanna platser i exploators-
fallet. Varken det ekonomiska motivet eller konkur-
rensmotivet ar relevant. Tvartom uppstar negativa
effekter av offentlig upphandling.

En upphandling innebar arbete fér saval kommun som
anbudsgivare, dvs. en fordyring av stadsbyggandet. Vi-
dare medfdr en upphandlingsprocess enligt LOU att
byggandet fordrojs. Det beror pa att en sadan upp-
handling av projektering och byggande normalt sker
forst efter detaljplanens antagande.

Vidare kan upphandlingar leda till ineffektivt byg-
gande. | de fall kommuner kréver offentlig upphand-
ling med resultat att nagon annan an exploatéren ut-
for gatorna, sa uppstar inte sallan samordningspro-
blem vad géller byggandet pa kvartersmark respektive
allman plats.®3

Nar ska LOU tillampas? Kommunerna behéver
vagledning

Det rader stor oklarhet huruvida LOU ska tillampas el-
ler inte. Denna oklarhet medfér effektivitetsforluster i
bostadsbyggandet, med bl.a. tidsférdréjningar och
okade kostnader. Det galler det renodlade fall med

42 Det finns visserligen bestammelser om “onormalt laga anbud” i
12 kap. 3 och 4 §§ LOU. Men dessa bestammelser tar, savitt vi for-
star, inte sikte pa den speciella situation vi beskriver har.

43 Se Landeman (2014), La Scala-domen och dess konsekvenser for
svenska exploateringsférhdllanden. Examensarbete pa KTH/Fastig-
hetsvetenskap.
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byggande av allménna platser i ett omrade med en pri-
vat byggherre som vi behandlat ovan. | praktiken kan
det ocksa handla om utbyggnad av kommunala va-an-
Iaggningar och flera byggherrar kan vara involverade i
plangenomforandet. | de fallen tillkommer speciella
fragestallningar som behdver klargoras.

Det behoévs darfor en auktoritativ vagledning fér om
och hur LOU ska tillimpas i olika situationer dar kom-
munen och byggherren ingar exploateringsavtal. Vi be-
domer att det i forsta hand ror sig om “regeltolk-
ningar” snarare an “regelandringar”.

Vi har i olika sammanhang hort argument om att LOU
alltid ska tillampas. Det har vidare framforts asikten
att byggherren, av konkurrensskal, aldrig ska fa utfora
kommunala anldggningar. Om en vagledning skulle
komma fram till dessa slutsatser, behover formule-
ringen “vidta atgarder” i 6 kap. 40 § PBL ses Gver.

Sammanfattande kommentarer

Enligt PBL ska allmanna platser — gator och grénomra-
den — bekostas av byggherren. Gatorna ar alltsa ga-
torna gratis for kommunen. Det saknas alltsa kommu-
nalekonomiska motiv for att gora en offentlig upp-
handling.

Genom den s.k. La Scala-domen rader det rader stor
oklarhet huruvida LOU maste tillampas eller inte. Det
behovs darfor en auktoritativ vagledning fér om och
hur LOU ska tillampas i olika situationer dar kommu-
nen och byggherren ingar exploateringsavtal. Vi bed6-
mer att det i férsta hand ror sig om “regeltolkningar”
snarare an "regelandringar”.

10. Far kommuner reglera
byggteknik?

Sedan lange regleras byggteknik genom statliga
foreskrifter pa nationell niva.

Byggnaders tekniska egenskaper regleras sedan lange
genom nationella féreskrifter.** Detta sker genom att
riksdag och regering har gett Boverket befogenhet att
besluta om foreskrifter och rad avseende tekniska
egenskapskrav pa byggnader. Kommunerna har alltsa
inte nagot bemyndigande att skriva féreskrifter om
byggteknik.*

44 Foreskrifterna finns i Boverkets byggregler, BBR och i Boverkets
foreskrifter och allmanna rad om tillampningen av europeiska kon-
struktionsregler (eurokoder), EKS.

45 Enligt 16 kap. 2 § plan- och bygglagen far regeringen eller den
myndighet som regeringen bestammer, meddela foreskrifter om vad
som kravs for att en byggnad ska anses uppfylla de tekniska egen-
skapskrav som anges i 8 kap. 4 § plan- och bygglagen. Med stod av
detta har regeringen i plan- och byggférordningen angett vissa krav
pa byggnader samt bemyndigat Boverket att i foreskrifter precisera
tekniska egenskapskrav pa byggnader.
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Bakgrunden till denna rollférdelning mellan stat och
kommun &r tidigare erfarenheter av “lokala byggnads-
ordningar”. | lagkommentaren till 1947 ars byggnads-
lagstiftning® finns féljande uttalande:

”En mycket betydande brist hos 1931 drs lagstift-
ning var att den tilldt att féreskrifterna om bygg-
nads tekniska utférande reglerades lokalt genom
byggnadsordningar... ...férsvarades en standardise-
ring av byggnadsdelar och industrialisering av de-
ras tillverkning. Olikheterna voro pd grund hédrav
dgnade att férdyra bostadsproduktionen.”

Senare, efter 1950-talets debatt om byggkrangel, an-
togs 1960 en ny byggnadsstadga som stravade efter
enhetliga bestammelser for hela landet. Hirmed slo-
pades de lokala byggnadsordningarna och rollférdel-
ningen stat - kommun klargjordes vad géller sam-
hallets krav i fraga om byggteknik.

Framvaxten av nygamla kommunala sarkrav har
lett fram till en uttrycklig "stoppregel”

Ovannamnda rollférdelning har varit stabil under de
artionden som féljde, aven om det sdkert fanns situa-
tioner da kommunerna behoévde bli paminda om att
de inte har till uppgift att reglera byggteknik.*’

Efter millennieskiftet kunde dock noteras att kommu-
ner aterigen borjade stalla egna krav pa byggnaders
tekniska egenskaper. Det har da handlat om bostads-
projekt med professionella aktorer dar det har upprat-
tats avtal om projektets genomférande. | sadana avtal
har inte séllan forekommit hogre krav vad géller bygg-
naders tekniska egenskaper an vad som galler enligt
Boverkets foreskrifter. Det har da framst gallt energi-
hushallning.

Historien upprepade sig saledes och en ny debatt star-
tade om byggkrangel och fordyring av byggandet. Re-
geringen tillsatte en utredning for att analysera de
olika problem som kan uppsta nar krav vad galler
byggteknik skiljer sig mellan kommuner och varierar
dver tid och mellan projekt.*®

Resultatet blev att Riksdagen antog en lagregel som
bland annat anger att kommunerna vid genomférande
av detaljplaner inte far stalla egna krav pa byggnaders
tekniska egenskaper - se 8 kap. 4a § plan- och bygg-
lagen.*

Vad galler byggande pa mark i enskild 4go kan denna
nya s.k. stoppregel ses som en paminnelse om vad

som har gallt sedan 60-talet. Det nya i sak ar att stop-
pet for sarkrav dven géller dd kommunen initialt dger

46 Bexelius m.fl, Byggnadslagstiftningen, 1948 — kommentar till
1947 ars nya byggnadslagstiftning, s.19-20.

47 Se Bjerken (1975). Byggnadslov. De rdttsliga reglerna om ansé-
kan, prévning och kontroll, s. 76. Dar uppmarksammas ett JO-utta-
lande (JO 1972 s 482) om att byggnadsnamnder inte far stélla hogre
krav @n Svensk Byggnorm.

48 Se SOU 2012:86 Okat bostadsbyggande och samordnade milj6-
krav - genom enhetliga och férutsdgbara byggregler, s. 47 ff.

49 Bestammelsen ska enligt Overgangsbestammelser tillampas pa
detaljplanedrenden som har paborjats 1 januari 2015 eller senare.
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marken och — som ett led i detaljplanens genomf6-
rande — sdljer marken med villkor att képaren ska
bygga pa ett visst satt - enligt krav som anges i ett s.k.
markanvisningsavtal. Att lagen hindrar sarkrav dven i
markanvisningsfallen framgar av lagens forarbeten, se
prop. 2013/14:126, s. 222 och 306. Dar sags bland
annat foljande, citat;

Med “genomférande av detaljplaner” avses alla
handlingar som kommunen vidtar som ett led i ge-
nomférandet av en detaljplan, sdsom t.ex. ingden-
det av exploaterings- eller markanvisningsavtal.

Det behovs mer information om ”stoppregeln”
och dess effekt pa markanvisningstavlingar

Kommunernas egen organisation SKL har pa ett tydligt
och heltackande satt informerat om innebdrden av
”stoppregeln” i 8 kap. 4a § plan- och bygglagen. Se
SKL:s Cirkular 14:36. Dar sammanfattas regeringens
motiveringar och fortydliganden till den aktuella be-
staimmelsen.*® Cirkulidret visar tydligt att lagstiftarens
avsikt ar att varken exploateringsavtal eller markanvis-
ningsavtal ska fa innehalla villkor om att byggnader ska
ha andra tekniska egenskaper dn vad som foljer av
plan- och bygglagen med dess féljdforfattningar. Dvs,
avtalen far inte innehalla kommunala sdrkrav om
byggteknik.

Trots att SKL i ett tidigt skede informerade om 8 kap.
4a § rader pa vissa hall fortfarande osdkerhet om be-
stimmelsens innebord. Exempelvis finns det debatto-
rer som havdar att paragrafen 8 kap. 4a § inte ar hin-
der for sarkrav i avtal eftersom det handlar om frivil-
liga &taganden.>! Sikerligen ir en del av byggbolagens
ataganden i exploateringsavtal och markanvisningsav-
tal frivilliga i verklig mening. Men inte alltid. Mot bak-
grund av kommunens stallning som planmyndighet
och markéagare kan antas att kommunen ibland far ige-
nom sadana val av byggnadsteknik som byggbolaget
inte skulle ha gjort om de enbart haft Boverkets bygg-
regler att f6lja. Det 4r denna situation med ojamlika
partsforhallanden som har motiverat regering och riks-
dag att hindra avtalsvillkor om byggteknik utdver den
niva som anges i Boverkets byggregler (BBR). Om det
vore mojligt att infora sddana sarkrav med motivet att
det handlar om frivilliga ataganden blir stoppregeln de
facto meningslos. Har behovs darfor ytterligare klargo-
randen fran statsmakterna att de aktuella avtalen ald-
rig ska innehalla krav utéver BBR.

Det behévs daven mer information om vilka egenskaper
hos en byggnad som ingar i begreppet tekniska egen-
skaper och som darfor inte far bli foremal for en kom-
munal reglering. Exempelvis behéver klargoras att
kommuner inte kan krava att byggnaders stomkon-
struktioner ska vara i tra.

Stoppregelns innebord stalls pa sin spets nar det galler
markanvisningstavlingar dar det vags in i vilken grad

50 Se Prop. 2013/14:126 En enklare planprocess, huvudtexten s.
213-225 och 252- 257 samt forfattningskommentaren pa s. 306
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byggnaderna har tekniska egenskaper utover BBR:s
niva. Om detta vore tillatligt skulle de facto lagstifta-
rens syfte kringgds. Tanken med stoppregeln har ju
varit att bekrafta rollférdelningen stat - kommun vad
galler paverkan pa byggteknik. Detta eftersom staten
ar battre rustad att avgora vad som ar val underbygg-
da samhallskrav. Kommunerna har inte samma mojlig-
heter att overblicka tekniska, miljomassiga och ekono-
miska konsekvenser av krav vad géller byggteknik. Dar-
for bor inte heller kommunerna —genom markanvis-
ningstavlingar eller pa andra sétt - driva utvecklingen
at ett visst hall vad géller t.ex. val av byggmaterial.

Sammanfattande kommentarer

SKL har tydligt informerat om innebdrden av ”stopp-
regeln” i 8 kap. 4a § plan- och bygglagen avseende
kommunala krav i fraga om byggnaders tekniska egen-
skaper. Trots detta rader pa vissa hall okunskap och
osdkerhet om bestdmmelsens innebdrd — i synnerhet
vad galler stoppet for krav i markanvisningsavtal. Har
behovs ytterligare klargéranden och information fran
statsmakterna. Bland annat behdvs en lattillganglig
beskrivning av vilka egenskaper hos en byggnad som
ingar i begreppet tekniska egenskaper och som darfor
inte far bli foremal for en kommunal reglering.

Nar byggandets aktorer har olika uppfattningar om
rattsldget i fraga om t.ex. energikrav eller krav pa
byggmaterial, blir samtalen komplicerade och tar tid.
Darfor skulle ett klarlaggande fran staten — rimligen
Boverket - bidra till effektivare processer.

11. Sammanfattande forslag

| detta avsnitt ska vi slutligen sammanfatta och kom-
mentera de nio fragestallningar vi har behandlat i rap-
porten.

1. Planmonopol eller privat planering?

Vi har diskuterat den modell av lagreglerad "privat pla-
nering” som finns i bl.a. Norge. Det &r en intressant
|6sning. Men om den inférdes i Sverige skulle den i
praktiken knappast innebara nagra avgorande forand-
ringar av den beslutsmakten. | slutdndan ar det dnda
kommunen som avgér om detaljplan ska antas eller
inte. Daremot vacker den fragan om vem som i prakti-
ken bor utfora olika moment i planarbetet for att pro-
cessen ska fungera sa effektiv som mojligt. Den organi-
satoriska fragan bor kanske bli foremal for fordjupade
studier?

2. Vad kan éversiktsplaneringen 16sa?

| regeringens 22-punktsprogram fran 2016 aviseras att
det ska ske en utveckling av den oversiktliga plane-

ringen, med syfte att battre klara ut relationerna mel-
lan stat och kommun. Det ar uppenbart att en effektiv

5t Gunnar Soderholm, forvaltningsdirektor, Miljoforvaltningen
Stockholms Stad, debattartikel i Dagens Samhalle, 7 december 2016.
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planprocess forutsatter att olika beslut tas pa ratt niva
och i ratt tid. Och har spelar naturligtvis strategisk,
oversiktlig planering en central roll.

Man far dock inte ha ndgon dvertro pa den typen av
planering. Det ar forst nar ett projekt har initierats och
borjat konkretiseras som de flesta malkonflikter mel-
lan t.ex. stat och kommun kan I6sas. Och da befinner
vi oss i detaljplaneskedet — eller pa en programniva in-
for planstart.

| dessa skeden kan brytas ut specifika grundlaggande
planeringsforutsattningar som staten rader 6ver och
behover ge besked om. Staten behover finna former
for att i samband med detaljplanering ge tidiga och
tydliga besked i dessa fragor — utan att det lases i en
oversiktsplan.

3. Behévs detaljplanen?

| 22-punktsprogrammet sags ocksa att ska ske en be-
gransning av detaljplanekravet, dvs. i framtiden ska
det inte behodva goras detaljplaner i samma omfatt-
ning som idag. Enligt programmet ska kravet pa detalj-
plan begransas i huvudsaklig 6verensstammelse med
forslaget i prop. 2013/14:126. Det inneb&r samman-
fattningsvis att kommunen ska gora en detaljplan for
en atgard som kraver bygglov, om anvandningen av
byggnader kan antas medféra en betydande miljépa-
verkan.

Vi delar bedodmningen att detaljplanekravet ses 6ver
och férandras.

4. Behovs det fler tidsfrister?

| dag finns ett antal tidsfrister i PBL. Och det finns
kanske ytterligare delmoment som skulle kunna tid-
sattas. Men vi beddmer att det knappast ar menings-
fullt att satta en tidsgrans for detaljplaneprocessen
som helhet — fran planstart till planantagande.

| stadsbyggnadsprocessen finns aktorer utéver kom-
munen vars stallningstaganden dr nédvandiga for att
processen ska ga vidare. Det géller bl.a. lantmateriets
genomfdérandedtgarder och domstolarnas prévning av
overklagande. Har kan man mycket val fundera pa att
infora tidsfrister, dven om krav pa rattssakerhet skulle
framféras som ett motargument. Tidsfrister i sig ar
dock inget hot mot rattssdakerhet. Det avgérande ar
myndigheternas resurser och kompetens. Vi féreslar
att det tas initiativ till inférande av tidsfrister i de dren-
detyper som namnts. Vad galler mark- och miljédom-
stolarna bor detta féregas av en utvardering av deras
arbete som forsta instans vid 6verklagade detaljpla-
ner.

52 53 lange det inte kommer i strid mot utpekade riksintressen,
medfdr bristande samordning med annan kommun, innebar att mil-
jokvalitetsnorm inte foljs eller medfor att bebyggelsen blir olamplig
med hansyn till halsa, miljo, risk for olyckor.
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5. Ska mdéjligheterna till 6verklagande begriinsas?

Det finns idag stora svarigheter med att begrénsa rat-
ten att 6verklaga detaljplaner med hansyn till EU-rat-
ten. Mdojligen skulle bendgenheten att 6verklaga
minska om det var belagt med nagon form av avgift,

Men den sortens detaljplaner som idag 6verklagas
skulle nog i hog grad 6verklagas dven i ett system med
avgifter. Aven om vissa “okynneséverklaganden” sallas
bort i ett visst plandrende sa kommer alltid ndgon att
overklaga. Det kanske blir farre 6verklaganden i
samma drende men 6verprévande instans skulle an-
dock fa drendet pa sitt bord. Mot den bakgrunden f6-
refaller det, enkelt uttryckt, inte vara vart besvaret att
infora 6verklagandeavgifter. Istéllet bor man rikta upp-
marksamheten mot domstolarnas resurser och arbets-
satt och 6vervaga tidsfrister for deras behandling av
bygglov och detaljplaner (se ovan).

6. Riksintressen ska kunna vika for
bostadsbyggande?

Lagregler om provning av tillaten markanvandning
maste ge mojligheter till avvagningar som baseras pa
aktuella forutsattningar och behov. Miljobalkens lag-
text ar dock utformad pa ett sdtt som i vissa lagen inte
ger tillrdckligt utrymme for avvagning. Bland annat gal-
ler det systemet med platser/objekt utpekade som
riksintressen enligt 3 kap. 5-9 §§ miljobalken.

Bostadsbyggande ingar inte bland de andamal som
anges i3 kap. 5 - 9 §§ miljobalken. Dvs, en plats kan
inte anges som riksintresse for bostadsbyggande.
Detta ar naturligt eftersom det ar svart for staten att
bedriva fysisk planering pa lokal niva och reservera be-
stamda platser for bostadsbyggande. Eftersom bo-
stadsforsorjningen dndock ar en saval nationell som
kommunal angeldagenhet behdver bestémmelserna i

3 kap. miljobalken dndras sa att det uttryckligen fram-
gar att ett tidigare utpekat riksintresse ska kunna fa
helt eller delvis vika for bostadsforsorjningen.

Vi foreslar darfor att systemet med i forvag utpekade
riksintressen behalls pa i princip motsvarande satt som
idag men att detta kompletteras med en avvédgnings-
bestammelse av principiell karaktar - utan begrans-
ningar till enbart bostadsbyggande. Forslagsvis fol-
jande:

“En atgdrd som pdaverkar ett riksintresse som har
utpekats med stéd av 3 kap. 5-8 §6 far tilldtas om
nyttan av Gtgdrden dr stérre én nyttan av det utpe-
kade riksintresset.”

7. Begréinsa strandskyddet i tétorter?

Kommunerna bor sjdlva genom sin stadsplanering
kunna avgora hur strander i tatort nyttjas.> For att na
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dit behodver miljobalkens regler om strandskydd ses
Over. Idag kan bostadsbyggande tillatas inom ett obe-
byggt strandomrade om behovet av bostader inte kan
tillgodoses utanfor omradet (se miljébalken 7 kap. 18 ¢
punkt 5). Detta leder till att [dnsstyrelserna i sin tillsyn
maste ta stallning i en utpraglat kommunal planerings-
fraga - utan att kanske ha kommunens 6verblick och
forstaelse for de lokala planeringsforutsattningarna. Vi
foreslar darfor att det i lagen infors

ytterligare ett sarskilt skal for att kunna bygga inom
strandomraden, med lydelsen:

...omrddet behover tas i anspradk fér tdtortsutveck-
ling...eventuellt med tilldgg ...som stéds av kommu-
nens planering.

Genom en sadan lagregel skulle kommunerna fa 6kad
beslutsmakt och det blir tydligare att markanvandning
vid strander i tatortsmiljo ar en kommunal fraga.

8. Fortydliga néir LOU ska tillimpas?

Enligt PBL ska allmanna platser — gator och grénomra-
den — bekostas av byggherren. Gatorna ar alltsa ga-
torna gratis for kommunen. Det saknas alltsa kommu-
nalekonomiska motiv for att gora en offentlig upp-
handling.

Genom den s.k. La Scala-domen rader det rader stor
oklarhet huruvida LOU maste tillampas eller inte. Det
behovs darfor en auktoritativ vagledning fér om och
hur LOU ska tillampas i olika situationer dar kommu-
nen och byggherren ingar exploateringsavtal. Vi bed6-
mer att det i férsta hand ror sig om “regeltolkningar”

”

snarare an "regelandringar”.

9. Far kommuner reglera byggteknik?

SKL har tydligt informerat om innebdrden av ”stopp-
regeln” i 8 kap. 4a § plan- och bygglagen avseende
kommunala krav i fraga om byggnaders tekniska egen-
skaper. Trots detta rader pa vissa hall okunskap och
osakerhet om bestammelsens inneboérd - i synnerhet
vad géller stoppet for krav i markanvisningsavtal. Har
behovs ytterligare klargéranden och information fran
statsmakterna. Bland annat behdévs en lattillganglig be-
skrivning av vilka egenskaper hos en byggnad som in-
gar i begreppet tekniska egenskaper och som darfor
inte far bli foremal for en kommunal reglering. Exem-
pelvis behéver staten klargora om kommuner kan
krava att byggnaders stomkonstruktioner ska vara i
tra.

Epilog

Forandringar och forbattringar i planering for bostads-
byggande kan ske pa olika plan. Lagstiftningens avvag-
ningar mellan olika intressen och malsattningar lagger
da grunden fér planprocessens utformning. Det ar
dock uppenbart att manga forbattringar kan goras
inom ramen for dagens lagstiftning. Genom dndrade
prioriteringar och arbetsformer hos aktérerna i plan-
processen kan mycket vinnas. Mot bakgrund av detta
skriver Planprocessutredningen (s. 301):

Férdndringar pa dessa omrdden mdste komplette-
ras med férenklingar och fértydliganden av lagstift-
ningen ndr sa behévs. Men det dr dé ndrmast fraga
om ett “trdget arbete i vingdrden” baserad pd en
kontinuerlig analys av brister i lagstiftningen.
Lagdndringsarbetet far dock inte bli alltfér omfat-
tande och frekvent, eftersom det praktiska inféran-
det av dndringarna tar resurser i ansprak fran den
I6pande verksamheten och sdnker produktiviteten
under en viss tid.

Hur valmotiverad en lagdndring &n kan vara maste den
alltsa vdagas mot kostnaderna att infora den!
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