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Förord 

Avdelningen för fastighetsvetenskap, KTH, har under de senare åren varit 
engagerad i forskning och diskussioner om förbättringar av lagstiftningen 
för planering och byggande. 

En internationell undersökning, Tidsfrister för myndighetsbeslut i plan- 
och byggprocessen, och en mer detaljerad analys av den norska lagstift-
ningen, Plan- och bygglovsprocessen: privata planinitiativ och tidsfrister, 
låg delvis till grund för introduktionen av s.k. planbesked i nya PBL. 
Rapporterna Exploateringsavtal: Lagstöd, tillämpning och förslag till nya 
principer samt Finansiering av infrastruktur i ett internationellt perspek-
tiv har påverkat direktiven till den statliga utredning om plangenomfö-
rande som nyligen startat. En undersökning om kommunernas detaljpla-
ner upprättas enligt lagstiftningens intentioner, Kommunernas detaljpla-
nebestämmelser: Lagstöd och tydlighet?, har uppmärksammats i rege-
ringens uppdrag till Boverket att redovisa planeringsförenklande åtgärder. 
Avdelningen har vidare medverkat i Riksrevisionens granskning om re-
gelsystemet för buller, En effektiv och transparent plan- och byggpro-
cess? Två pågående doktorandprojekt ligger också inom ramen för denna 
forskningsinriktning. Ett projekt undersöker privat och kommunalt mark-
ägande och dess betydelse för bostadsbyggandet. Ett annat projekt tittar 
på effektiviseringsmöjligheter i PBL med utgångspunkt från internation-
ella jämförelser. 

För att detta projekt har kunnat genomföras är vi tack skyldiga till många. 
För det första finansiären av projektet, Sveriges Byggindustrier, med den 
entusiastiske projektledaren Björn Wootz i spetsen, som inspirerat och 
manat på oss. Teknologerna Kristina Boklund, Maria Jansson, Stina 
Kilebrand och Theréze Wojciechowski Myhrén har kombinerat sina exa-
mens- och kandidatarbeten arbete med ”extraforskning” som kommit 
projektet till del.   

Stockholm i januari 2012 

 

Thomas Kalbro, Eidar Lindgren och Jenny Paulsson 





 

   

Sammanfattning 

Grunden för det svenska plan- och tillståndssystemet är i princip oföränd-
rad sedan 1931 års stadsplanelag, men sedan dess har detaljplaner alltmer 
använts för att pröva och reglera enstaka projekt där projektidén redan är 
formulerad innan arbetet med detaljplanen påbörjas. Detta betyder att 
detaljplanen – från att ha varit en plan för framtida bebyggelse – har 
övergått till att bli en första tillståndsprövning av ett konkret projekt, som 
följs upp med ytterligare en prövning i form av bygglov. Syftet med 
denna studie har varit att analysera om lagstiftningen bättre skulle kunna 
anpassas till hur planprocessen bedrivs i praktiken. 

En undersökning av detaljplaneprocessen i tio fall visade att tidsåtgången 
varierar kraftigt, från några månader till 6-7 år, vilket förklaras delvis av 
att byggprojekten är av olika ”svårighetsgrad” vad gäller behov av utred-
ningar, hantering av intressekonflikter och politisk behandling. Genom en 
studie av 36 detaljplaner med tillhörande gestaltningsprogram kunde 
olika typer av kopplingar mellan detaljplan och gestaltningsprogram iden-
tifieras. I 20 fall hade planbestämmelserna kopplingar till programmet, 
otydliga kopplingar fanns i elva av dessa och i resterande nio fall var 
kopplingarna tydligt formulerade.  

En undersökning av bygglovprövningen i detaljplaner med gestaltnings-
program visade att i 14 av 26 granskade bygglov förekom avvikelser från 
detaljplan. Gestaltningsprogrammet nämndes i 14 av de 26 loven och i 
endast tre av dessa angavs att förslaget avvek från detta program. Genom 
sådana kopplingar får detaljplanerna de facto en mycket hög detaljerings-
grad, vilket kan ge problem i de fall byggstarten ligger flera år efter ge-
staltningsprogrammens tillkomst. 

Som avslutning redovisas ett förslag på hur ett nytt system för planering 
och tillstånd skulle kunna se ut. Vi föreslår att det skulle räcka med ett 
enda ”byggbeslut” istället för två beslut i form av detaljplan och bygglov. 
Alternativt bör man återgå till ursprungstanken med PBL i en reell 
tvåstegsprövning där detaljplanerna görs mer översiktliga. Ett förslag på 
problemet med att en detaljplan fortsätter gälla när projektet har genom-
förts och därigenom riskerar att skapa onödiga låsningar är att planen 
upphör automatiskt efter genomförandetiden såvida inte kommunen fattar 
ett särskilt beslut om att planen ska fortsätta att gälla. Dessa förslag tror vi 



skulle kunna bidra till att glappet mellan lagstiftning och praktisk till-
lämpning minskar. 
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1 Inledning 

Bakgrund 

Någon har sagt, att plan- och byggnadslagstiftning är en färskvara som 
ständigt måste utvärderas och förnyas i takt med samhällsutvecklingen. 
Och så sker också – eller …? Arbetet med den nya plan- och bygglag 
(PBL) som trädde i kraft våren 2011 baserades på ett flertal större utred-
ningar sedan mitten av 1990-talet.1 Frågan är om arbetet lett till en mo-
dernare PBL? I sina grundvalar är den påtagligt lik 1931 års lagstiftning! 
Är det inte dags att föra en mer genomgripande diskussion om PBL:s 
system för planering, planer och tillstånd? Är PBL i takt med tiden?    

Plan- och bygglagstiftning är ofta utsatt för kritik – i Sverige och i andra 
länder – inte minst när det gäller processens komplexitet och tidsåtgång. 
Samtidigt måste det finnas en realistisk syn på vilka möjligheter en for-
mell lagstiftning har för att lösa olika problem, vilket följande citat av 
Cullingworth & Nadin (2006, s. 80) om Storbritannien kan få illustrera.  

It is important to appreciate at the outset that the formal planning and 
permit system is one thing; the way matters work in practice may be very 
different. 

(Ram)lagstiftning har alltså en begränsad styrförmåga. Det kan exempli-
fieras med undersökningar som vi själva gjort, där det framkommer att 
den praktiska tillämpningen av bl.a. detaljplanebestämmelser2 och ex-
ploateringsavtal3 ofta ligger utanför lagstiftningens intentioner. Kanske 
beror detta på att planlagstiftning tenderar att bli alltför ”teoretisk och 
idealistisk”, utan att ta hänsyn till olika aktörers incitament. Det hävdar i 
varje fall Buitelaar m.fl. (2010) att fallet är i Nederländerna.   

We argue that changes in planning law are unsuccessful if they are not 
congruent with informal and formal institutions at the `street-level' and if 
there is a lack of sufficient incentives to change the behavior of local ac-
tors.  

 
1   Plan- och byggutredningen (SOU 1996:168), Plan- och byggkommittén (SOU 

2005:77) och Byggprocessutredningen (SOU 2008:68).  
2   Caesar & Lindgren (2009). 
3   Kalbro & Smith (2008). 
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Ett glapp mellan lagstiftning och praktisk tillämpning är naturligtvis inte 
bra. Av flera skäl. Det skapar dels rättsosäkerhet, dels bristande förutse-
barhet (åtminstone för dem som inte kan förväntas känna till spelets verk-
liga regler).  

Det finns i princip två sätt att komma till rätta med glappet mellan ett 
formellt och informellt system. Antingen genom att tillskapa ”morötter 
och/eller piskor” för att påverka olika aktörer i önskad riktning – eller att 
anpassa lagstiftningen till den verklighet och de förutsättningar som rå-
der.  

I denna rapport fokuserar vi på den sistnämnda metoden, dvs. det över-
gripande syftet är att – genom empiriska studier av hur planprocessen 
bedrivs – analysera om lagstiftningen bättre kan anpassas till hur ”saker 
och ting egentligen går till”.4 Men i något avseende tar vi oss också fri-
heten att diskutera hur ”det borde gå till”.   

Rapportens disposition 

Rapporten innehåller 7 kapitel.  

I kapitel 2 beskrivs huvuddragen i PBL:s system för planer och tillstånd. 
Här finns också några historiska tillbakablickar på samhällsförändringar 
som har betydelse för regelsystemets utformning.  

I kapitel 3 görs en undersökning av detaljplaneprocessen i form av tio 
fallstudier. Här är syftet endast att få en aktuell bild av hur planprocessen 
har genomförts i olika situationer. Vad är det för typer av beslut som 
fattas? Vilka dokument upprättas? Och, slutligen, vilken tidsåtgång krä-
ver processen? Vad gäller tidsåtgången redovisar vi även resultat från 
andra studier.  

 

 

 

 
4   I ett annat forskningsprojekt tittar vi dock på vilka sanktioner som kan 

användas om lagstiftningen inte följs (med utgångspunkt från internation-
ella erfarenheter). 
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I det fjärde kapitlet redovisas en undersökning av gestaltningsprogram 
som numera, i hög grad, är en förutsättning för att detaljplaner ska antas. 
En övergripande fråga är hur detaljerade dessa gestaltningsprogram är. 
Innebär programmen i realiteten en detaljreglering av bebyggelsen som 
kanske inte är avsedd i plan- och bygglagen? Vår primära frågeställning 
är dock en annan: Hur är dessa program kopplade till de formella be-
stämmelser som detaljplanen innehåller? Kan det uppstå problem och 
oklarheter om vilka bebyggelsereglerande bestämmelser som egentligen 
gäller?  

Kapitel 5 studerar om detaljeringsgraden i detaljplaner – och gestalt-
ningsprogram – ställer till problem i samband med prövningen av bygg-
lov. Är planer så detaljerade att bygglovet inte sällan innebär en avvikelse 
från detaljplanen? Detta kan i sig innebära problem, bl.a. eftersom förut-
sättningen för att medge planavvikelse är att byggnadsnämnden har gett 
”berörda grannar” tillfälle att yttra sig. Administrationen kring sådant 
”grannhörande” kan bli tung och tidskrävande.   

Kapitel 6 är ett diskussionsavsnitt om ett nytt system för planering och 
tillstånd. Behövs det två beslut i form av detaljplan och bygglov, eller 
räcker det med ett enda ”byggbeslut”? Ytterligare en fråga är huruvida 
detaljplanen verkligen behöver fortsätta att gälla när projektet och planen 
har genomförts i enlighet med planen. Riskerar inte detta att skapa onö-
diga låsningar?  

I ett avslutande kapitel 7 ger vi ett antal sammanfattande kommentarer, 
slutsatser och förslag. 
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2  Plan- och tillståndssystemet i PBL 

I detta avsnitt beskrivs huvuddragen i PBL:s system för planer och till-
stånd. Men först gör vi några historiska tillbakablickar på samhällsför-
ändringar som har betydelse för hur regelsystemet är utformat.  

Historik och bakgrund 

Grunden för det svenska plan- och tillståndssystemet är i princip oföränd-
rad sedan 1931 års stadsplanelag. Sedan dess har visserligen planer och 
tillstånd fått nya benämningar (och i delar nytt innehåll), men 
grundstommen i systemet är ändå densamma.   

Stadsplanelagen, 1931

Översiktsplan

Bygglov

Fastighetsindelnings-
bestämmelser

Detaljplan

Generalplan

Byggnadslov

Tomtindelning

Stadsplan

Plan- och bygglagen, 2011

 

Figur 2.1 Jämförelse mellan plan- och tillståndssystemen i 1931 års 
stadsplanelag och 2011 års plan- och bygglag. 

Detta grundsystem har förändrats genom flera lagreformer under åren. En 
allvarlig brist hos 1931 års lagstiftning var att den saknade medel att be-
stämma var samhällsbildning fick ske. Exploatering av mark för tätbe-
byggelse var i princip fri. Det ledde till att städerna – för att förekomma 
att randbebyggelse växte oreglerat – måste upprätta stadsplaner för myck-
et stora områden.1 Det kan belysas med stadsplanen för Örby i södra 
Stockholm, med drygt 30 kvarter av villabebyggelse.    

 
1 Bexelius, Nordenstam & Aurén (1948 s. 18). 
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Figur 2.2 Stadsplan för Örby från 1947. 

För att komma tillrätta med problemet med alltför stora stadsplaner inför-
des i 1947 års byggnadslagstiftning en bestämmelse som innebar att 
”stadsplan ej må avse större områden än vad som är eller kan väntas bli 
bebyggt eller eljest taget i anspråk inom överskådlig tid”.2  

Detaljplaner får en begränsad genomförandetid 
Genom 1947 års lagstiftning var dock inte problemet löst. Vid arbetet 
med 1987 års plan- och bygglag kunde konstateras att det tillkommit en 
mängd byggrätter ”som i många fall var orealistiska och inte förenliga 
med en lämplig samhällsutveckling. Många stads- och byggnadsplaner 
har därför blivit belagda med långvariga byggnadsförbud, som resulterat i 
förslumning och oklara förhållanden för fastighetsägarna”. Slutsatsen 
blev att rätten till ändrad markanvändning bara skulle gälla under en be-
gränsad (rimlig) tid. Därför infördes bestämmelser om att detaljplaner 
skulle ha en genomförandetid med en garanterad byggrätt under en be-
gränsad tid (mellan 5 och 15 år).3 

 
2   26 § byggnadsstadgan. 
3   5 kap. 5 och 11 §§ i 1987 års PBL. Se även prop. 1985/86:1, s. 158. 
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Detaljplaner blir projektplaner 
Efter 1987 blir det tydligt att detaljplaner i mycket stor utsträckning an-
vänds för att pröva och reglera enstaka projekt – där projektidén redan är 
formulerad innan arbetet med detaljplanen påbörjas.4 Det kan exemplifie-
ras med en detaljplan för Skarpnäcks Gård med ett 40-tal radhus.  

 
Figur 2.3 Detaljplan för Skarpnäcks Gård från 2005. 

På nästa sida finns ett ännu tydligare exempel på detaljplanen som pro-
jektplan. Planen avser uppförande av ett studentbostadshus på KTH-
området i Stockholm. 

 
4  SOU 2005:77, s. 474. Detta är inte en unik svensk företeelse utan sker samtidigt i 

flera länder, se t.ex. Gielen (2007) i en internationell jämförelse och Røsnes 
(2006) om Norge.  
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Figur 2.4 Utdrag ur detaljplanen Forskningen 1 från 2011. 

Om vi jämför dagens situation med 1931 års stadsplanelag har det alltså 
skett en mycket central förändring. Projektinitieringen har ”flyttats uppåt” 
i plansystemet, vilket figur 2.5 på nästa sida illustrerar. 
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Stadsplanelagen, 1931

Översiktsplan

Bygglov

Fastighetsindelnings-
bestämmelser

Detaljplan

Generalplan

Byggnadslov

Tomtindelning

Stadsplan

Plan- och bygglagen, 2011

Projekt-
initiering

Projekt-
initiering

 

Figur 2.5 Jämförelse mellan projektinitieringen i 1931 års stadsplanelag 
och 2011 års plan- och bygglag. 

Det betyder alltså att detaljplanen – från att ha varit just en ”plan” för 
framtida bebyggelse – har övergått till att bli en första tillståndsprövning 
av ett konkret projekt. En tillståndsprövning som sedan följs upp med 
ytterligare en prövning i form av bygglov. Hur detta faktum skulle kunna 
hanteras diskuterar vi närmare i kapitel 6. 

Bostadsbyggande – från prisreglering till marknad 
I början av 1990-talet skedde ett genomgripande systemskifte. Slopandet 
av den statliga bostadsfinansieringen innebar att förutsättningarna för 
bostadsbyggande ändrades radikalt. 

Finansieringssystemet innebar – för att byggherren skulle erhålla statliga 
bostadslån med förmånlig ränta – att kostnaderna för mark, anläggningar 
och byggnader inte fick överstiga en viss nivå. 

Markkostnaden skulle i princip motsvara värdet av den pågående markan-
vändningen, dvs. inte inkludera värden baserade på förväntningar om kom-
mande bebyggelse. Ett medel för att hålla markpriserna på en låg nivå var ex-
propriationslagen i kombination med en aktiv kommunal markpolitik. 5 Det 

 
5   Enligt den s.k. presumtionsregeln i 4 kap. 3 § expropriationslagen behövde ersätt-

ningen inte inkludera värden som berodde på förväntningar om ändrad markan-
vändning (om förväntningarna uppstått mindre än 10 år före ansökan om expro-
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s.k. markvillkoret, som infördes 1975, innebar att statliga lån bara kunde be-
viljas för byggprojekt på mark som hade förvärvats av kommunen.6 

För varje kommun skulle det fastställas ett högsta belopp för s.k. tomt- och 
grundberedningskostnader, dvs. kostnader för mark, trafik- och parkanlägg-
ningar, vatten- och avloppsanläggningar, el-ledningar, grovplanering, grund-
beredning och administration. Vidare kontrollerades att husbyggnadskostna-
derna låg inom en godtagbar nivå. Slutligen var försäljningspriset på bostads-
rätter och villor reglerat (dvs. summan av de godkända kostnaderna för mark, 
anläggningar och byggnader).  

De vinster som uppstod i detta system fördelades huvudsakligen på två 
parter. Det var dels byggentreprenörer, dels förstagångsköpare av bo-
stadsrätter och villor. De förra fick en entreprenadvinst medan de senare 
erhöll en ”vinst” i form av s.k. konsumentöverskott, dvs. skillnaden mel-
lan boendevärde och pris.   

När kostnads- och prisregleringen ersattes med marknadsekonomi tillkom 
ytterligare två parter vid fördelningen av vinst. När markprisprövningen 
slopades kunde den ursprunglige markägaren tillgodogöra sig en del av 
vinsten i form av förväntningsvärde. När regleringen av bostädernas över-
låtelsepris fick motsvara marknadsvärdet skapades utrymme för en explo-
ateringsvinst som kunde tillfalla byggherren. Därigenom skapas förutsätt-
ningar för att mer renodlade developers/fastighetsutvecklare kan träda in 
på arenan.  

De grundläggande skillnader mellan det prisreglerade och det marknads-
ekonomiska systemet kan illustreras med figur 2.6. 

 

priation). Denna bestämmelse upphävdes 2010, delvis som en följd av samhälls-
utvecklingen. Se Kalbro (2003), SOU 2008:99 och prop. 2009/10:162. 

6  Under 1970- och 80-talen, byggdes 80-90 procent av alla lägenheter inom exploa-
teringsområden på mark som förmedlats av kommunen, se Boverket (1991). 
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MarkprisMarkpris

Hus- och anlägg-
ningskostnader

Hus- och anlägg-
ningskostnader

Reglerat pris

Boendevärde

Marknadsvärde

Exploateringsvinst

Kostnad/vinst BoendevärdeKostnad/vinst

MarknadsekonomiPrisreglering

Konsumentöverskott

Konsumentöverskott

Entreprenadvinst

Förväntningsvärde

Entreprenadvinst

 
Figur 2.6 Fördelning av kostnader, intäkter och vinster vid prisreglering 

respektive marknadsekonomi. Källa: Kalbro (2009). 

Figuren visar att den relativa andelen av de boendes konsumentöverskott 
var större i det prisreglerade systemet. Det är naturligtvis inte förvånande, 
eftersom syftet med den statliga bostadsfinansieringen var att gynna just 
bostadskonsumenterna.7  

Vad innebar då denna systemförändring för en annan central aktör i plan- 
och byggprocessen - kommunen? För kommunen i egenskap av planmyn-
dighet eller med ansvar för infrastruktur har situationen genom över-
gången till marknadsekonomi inte ändrats, dvs. dessa kommunala roller 
ger inte någon möjlighet att tillgodogöra sig överskott av exploaterings-
verksamheten.8 För kommunen som markägare har dock situationen för-
bättrats genom att markpriskontrollen har slopats. Vid markanvisningar 
till privata byggherrar kan alltså kommuner tillgodogöra sig den mark-
värdestegring som (normalt) uppstår vid detaljplanering av byggprojekt. 

 
7   Det behöver dock inte betyda att de boendes ”vinst” har minskat i absoluta tal. 

Det kan ju vara så att bostäder som byggs inom marknadsekonomiska ramar ut-
formas på ett bättre sätt, dvs. att boendevärdet blir högre (men det är en fråga som 
vi inte ska diskutera i den här rapporten). 

8   Genom följdinvesteringar i skolor, daghem och annan samhällsservice riskerar 
kommunerna snarare att drabbas av kostnader genom exploateringsverksamheten. 
Det kan vara en förklaring till – om än inte ursäkt – att kommuner genom exploa-
teringsavtal ålägger byggherrar ekonomiska eller andra skyldigheter som går långt 
utöver vad den nuvarande lagstiftningen medger, se Kalbro och Smith (2008).  
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Sammanfattningsvis har övergången till marknadsekonomi skapat nya 
incitamentsstrukturer. För byggherrar har möjligheterna att tillgodogöra 
sig exploateringsvinst ökat, men samtidigt också blivit ekonomisk risk-
bärare i större utsträckning än tidigare. Har detta avspeglat sig i lagstifta-
rens tankegångar om hur plan- och tillståndssystemet bör vara utformat? 

Byggherren får formell initiativrätt till detaljplanering 
Även om bygg- och detaljplaneprojekt i praktiken ofta initierats av bygg-
herrar9 har lagstiftningen inte ”erkänt” detta faktum, genom att ge bygg-
herren formell initiativrätt till detaljplanering. Förrän i 2011 års PBL! 
Numera kan en byggherre ansöka om s.k. planbesked, för att få ett beslut 
om kommunen har för avsikt att påbörja planarbete (se mer om detta i 
nästa avsnitt).  

För tydlighetens skull bör det understrykas att planbeskedet inte påverkar 
innebörden av det kommunala planmonopolet. Det är fortfarande kom-
munen som bestämmer om detaljplanarbete ska påbörjas – och ett beslut 
att inte starta planläggning kan inte överklagas av byggherren.  

Ett föränderligt lagsystem för bygglov och byggkontroll 
Införandet av 1987 års plan- och bygglag medförde att bygglovprövning-
en begränsades till att enbart avse de krav som ställdes upp i PBL.10 Tidi-
gare hade prövningen även avsett annan byggrelaterad lagstiftning, bl.a. 
väglagen och naturvårdslagen.11  

Enligt 1987 års reform skulle bygglovprövningen således avse byggnads-
lagstiftningens krav vad gäller platsens lämplighet, byggnaders placering 
och yttre utformning, krav på inre utformning/planlösning. Dessutom 
skulle prövningen liksom tidigare omfatta tekniska krav vad gäller håll-

 
9   PBL-kommittén uppskattar att mer än hälften av planerna initieras av byggherrar, 

SOU 2005:77, s. 474.   
10   Och författningar som grundas på PBL. 
11   Se byggnadsstadgan 56 §. Från och med 1987 skedde ett tydligt ”systemskifte” 

som fått efterdyningar in i våra dagar, t.ex. i diskussionerna om bättre samordning 
mellan tillståndsprövning enligt miljöbalken respektive PBL.  
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fasthet, brandsäkerhet, ventilation m.m.12 Denna tekniska granskning 
skedde normalt i ett ”skede två” efter att inledande förutsättningar för 
bygglov hade klarlagts. Granskningen mot PBL:s alla krav var dock i 
många fall en chimär – den krävde en alltför stor insats! Trots detta var 
det vanligt att konstruktionsritningar etc. stämplades med nämndens god-
kännande. Detta ledde till oklarheter – hade byggnadsnämnden godkänt 
den visade byggnadstekniken?13 Det fanns också en otydlighet vad gällde 
byggnadsnämndens kontroll av att arbetena utfördes enligt redovisat sätt. 
Kontrollen kunde normalt aldrig bli mer än stickprov av väsentliga punk-
ter, medan de slutbesiktningsintyg som utfärdades kunde ge intryck av en 
fullständig kontroll.  

1995 års reform av bygglovprövning och kontroll syftade till att tydlig-
göra byggherrens fulla ansvar och komma bort från orealistiska förvänt-
ningar på samhällets prövning och kontroll, dvs. bygglovprövningen kom 
nu att inskränkas till platsens lämplighet samt byggnadens placering och 
yttre utformning. Kraven på planlösning och tekniska krav skulle istället 
hanteras i ett separat kontrollförfarande efter att byggherren gjort en s.k. 
bygganmälan. Kontroll av såväl projektering som utförande skedde ge-
nom byggherrens dokumenterade egenkontroll eller av fristående sakkun-
niga. Omfattningen av kontrollen bestämdes av byggnadsnämnden i ett 
beslut om s.k. kontrollplan. Systemet kan enkelt sammanfattas som att 
byggnadsnämnden skulle ”kontrollera att projektet kontrolleras”.  

Det system som infördes 1995 har nu omarbetats genom 2011 års PBL. 
Lovprövningen omfattar återigen byggnadens inre utformning med krav 
på tillgänglighet och funktion. Bevakningen av andra tekniska krav sker 
dock även i fortsättningen genom ett kontrollsystem där byggnadsnämn-
den kan ställa krav på att kontroller ska utföras av certifierade sakkun-
niga. Systemet har även blivit skarpare på flera andra sätt, bl.a. ska bygg-
nadsnämnden fatta beslut om startbesked för att bygget ska få påbörjas 
samt i slutänden ska nämnden besluta om ett slutbesked innan byggnaden 
får tas i bruk.  

 
12  Enligt 8 kap. 11 och 12 §§ i lydelser före 1995 års reform skulle en bygglovsan-

sökan uppfylla samtliga krav i lagens 3 kap, vilket innefattade tekniska krav.  
13  Didón m.fl., kommentar till 1987 års PBL oktober 2010, s. 9:2. 
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Relationen mellan detaljplan och bygglov 
Av intresse är även hur relationen mellan detaljplanebestämmelser och 
bygglov har förändrats. Före 1987 års reform kunde relativt stora planav-
vikelser godtas vid prövning av bygglov genom dispens från planen. Med 
PBL:s intåg stramades systemet upp och endast mindre avvikelser fick 
godtas. Tanken var att det i huvudsak skulle handla om tekniskt betingade 
avsteg från t.ex. tillåten höjd eller placering. Under åren därefter har 
framförts förslag om såväl återgång till tidigare friare dispenser som för-
slag att strama upp detaljplanernas efterlevnad. I 2011 års PBL görs dock 
endast en redaktionell ändring – ” mindre” avvikelse byts ut mot ”liten” 
avvikelse.14  

Plan- och bygglagen15 

I PBL finns de mål och krav som ska beaktas vid utformning av markan-
vändning och byggnader.16 Där läggs också fast att det alltid ska ske en 
avvägning mellan allmänna och enskilda intressen.17  

Lagen innehåller bestämmelser om tre typer av planer: 

• Regionplanen kan användas för att samordna planeringen i flera 
kommuner när det gäller t.ex. trafikleder, bebyggelse och grönområ-
den. Regionplanering är aktuell i främst storstadsregionerna där 
många kommuner naturligen berörs av övergripande bebyggelse- 
och infrastrukturfrågor. 

• Den kommuntäckande översiktsplanen, som är obligatorisk, ska 
ange grunddragen i markanvändning och bebyggelseutveckling samt 
ge vägledning för efterföljande planer, tillstånd och beslut. I planen 
ska s.k. riksintressen redovisas. För mindre områden kan planen gö-
ras mer detaljerad, en s.k. ”fördjupad översiktsplan”.18 

 
14   Av förarbetena framgår att den rättspraxis som utvecklats för det tidigare begrep-

pet mindre alltjämt ska gälla. Således ingen ändring i synsättet på detaljplaners 
funktion i detta avseende.   

15  Avsnittet bygger på Kalbro och Lindgren (2011). 
16   2 och 8 kap. PBL. 
17   2 kap. 1 § PBL. 
18  3 kap. 23 § PBL. 
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• Med detaljplaner kan markanvändning och byggande regleras på ett 
bindande sätt liksom fastighetsindelning, gemensamhetsanläggning-
ar m.m. 

De tillstånd som kan ges enligt PBL är bygglov, rivningslov och marklov 
(samt förhandsbesked om bygglov). Sålunda kan PBL:s plan- och till-
ståndssystem sammanfattas med figur 2.7. 

Översiktsplan

Detaljplan

Regionplan

Bygglov, marklov, rivningslov

 

Figur 2.7 Plan- och tillståndssystemet i PBL. 

Av figuren framgår att tillståndsprövningen i form av bygglov m.m. kan 
baseras på enbart översiktsplanen eller en detaljplan. Vid denna prövning 
är översiktsplanen endast vägledande, medan detaljplanen är rättsligt 
bindande för beslut om lov. 

Vid bebyggelseexploateringar – av någon betydelse – upprättas alltid 
detaljplaner.19 Planerna har flera syften. Planen, eller snarare planeringen, 
är en metod för att utforma användningen av ett markområde. Förfarandet 
då detaljplanen upprättas ska ge insyn och inflytande för fastighetsägare, 
allmänheten, myndigheter m.fl. Detaljplanen lägger fast rättigheter/skyl-
digheter för kommunen och fastighetsägare. Slutligen ska planen ge för-
utsättningar för en rationell och effektiv tillståndsgivning genom att prin-
cipiella och grundläggande frågor kan klargöras under planarbetet. 

 
19  När detaljplaner ska upprättas regleras i 4 kap. 2 § PBL. 
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Vad måste – och vad får - regleras i detaljplaner? 

En detaljplan, som består av plankarta och planbestämmelser, måste in-
nehålla vissa obligatoriska uppgifter.20 En viktig funktion för planen är att 
avgränsa tre huvudkategorier av områden: allmänna platser, kvartersmark 
och vattenområden. Dessutom ska detaljplanen ha en s.k. genomförande-
tid.  

Därutöver måste planerna ha ett visst ”minsta innehåll”, bl.a. för att fas-
tighetsägare och andra berörda ska kunna lämna synpunkter på planen. 
Vad som då måste redovisas i planen diskuteras i förarbetena till 1987 års 
PBL.21 

Det första steget kan lämpligen innebära ett beslut om markens använd-
ningsändamål (bostäder, industri, fritidsbebyggelse, trafikanläggningar etc.), 
tillåten exploateringsrätt samt den huvudsakliga förläggningen av service, 
parkmark och trafiksystem. 

För bostadsområden är det rimligt att planen redovisar om det gäller enbo-
stadshus i högst två våningar eller flerbostadshus i högre höjd än två vå-
ningar. I det senare fallet bör det maximala våningsantalet anges. Likaså bör 
det anges om friliggande eller sammanbyggda hus ska byggas på området. 
För större områden bör läget för tillfarter anges liksom parkeringar och större 
gemensamma ytor”.  

Utöver de obligatoriska uppgifterna ger detaljplanen utrymme för en 
relativt långtgående reglering av markanvändning, bebyggelsens omfatt-
ning, placering, utformning och utförande, mark- och genomförandefrå-
gor m.m.22 

Det finns dock viktiga begränsningar för regleringens omfattning. Planen 
får inte vara mer detaljerad än vad som är nödvändigt med hänsyn till 
planens syfte.23 Och bestämmelserna ska utformas så att det tydligt fram-
går hur planen reglerar byggandet.24 Vidare ska planutformningen ta skä-
lig hänsyn till befintliga bebyggelse-, äganderätts- och fastighetsförhål-

 
20  4 kap. 5 § PBL. 
21  Proposition 1985/86:1, s. 593-594.   
22   4 kap. 6-20 §§ PBL. 
23   4 kap. 32 § 3 st PBL. 
24   4 kap. 32 § PBL.  
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landen.25 Och som tidigare nämnts ska regleringen baseras på en avväg-
ning mellan allmänna och enskilda intressen. 

Detaljplaneprocessen 
Enligt det s.k. kommunala planmonopolet är det kommunen som avgör 
var, när och hur en detaljplan ska upprättas26 (med undantag av att staten 
under vissa förutsättningar kan gripa in i kommunernas beslutsfattande).  

Förfarandet vid upprättande av detaljplaner ska ge de som berörs av pla-
nen inflytande och rättssäkerhet. Samtidigt ska planärendet kunna be-
handlas snabbt och effektivt. Förfarandet är alltså en kompromiss mellan 
två målsättningar som ibland kan vara svåra att förena. 

 
25   4 kap. 36 § PBL.  
26  1 kap. 2 § PBL. ”Det är en kommunal angelägenhet att planlägga användningen 

av mark och vatten enligt denna lag”. 
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Översiktsplan

Planprogram
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Figur 2.8 Processen för upprättande av en detaljplan. 

Den ”som avser att vidta åtgärder som kan förutsätta att en detaljplan 
antas” – exempelvis en byggherre vill genomföra ett bostadsprojekt – kan 
begära ett planbesked om kommunen har för avsikt beslutar om planlägg-
ning ska påbörjas eller inte.27 Planbesked ska ges inom fyra månader, 
såvida inte sökanden och kommunen kommit överens om längre tid.28 I 
planbeskedet ska anges den tidpunkt då kommunen bedömer att planen 

 
27  5 kap. 2 § PBL. 
28  5 kap. 4 § PBL. 
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kommer att antas. Om kommunen beslutar att inte inleda planläggning 
ska skälen för detta anges. Skälen ska ha sin grund i PBL:s regler om 
markanvändning och byggande.29 

Om kommunen bedömer att det behövs för att underlätta planarbetet kan 
förutsättningar och mål för planeringsarbetet anges i ett planprogram.30 
Programmet kan bl.a. innehålla en nulägesbeskrivning, förutsättningar 
och syfte med planläggningen, hur planarbetet ska bedrivas och en tidplan 
för planeringsprocessen. Ibland kan översiktsplanen fylla samma funktion 
som ett program, särskilt om översiktsplanen har ”fördjupats” för det 
område som ska detaljplaneras. 

Om den föreslagna markanvändningen innebär en ”betydande miljöpå-
verkan” ska miljöbalkens regler om miljöbedömningar och miljökonse-
kvensbeskrivningar tillämpas.31 

Samråd32 om program och förslag till detaljplan fyller två funktioner: dels 
kan kommunen få kunskap och synpunkter om planområdet och detalj-
planens utformning, dels kan kommunen ge information till dem som 
berörs av planen.33  

Efter samrådet ska ett slutligt förslag till detaljplan kungöras och vara 
tillgängligt för granskning i minst tre veckor.34 Kungörelsen ska anslås på 
kommunens anslagstavla och i ortstidning. Dessutom ska en underrättelse 

 
29  5 kap. 5 § PBL och prop. 2009/10:170 s. 230. 
30  5 kap. 10 § PBL. 
31  Se 6 kap. 11–18 §§ MB. Kriterier för vad som är en ”betydande miljöpåverkan” 

finns i 4 § i förordningen (1998:905) om miljökonsekvensbeskrivningar. 
32  5 kap. 11–17 §§ PBL. 
33   Kommunen ska samråda med länsstyrelsen, lantmäterimyndigheten och de kom-

muner som berörs. Kommunen ska också bereda tillfälle till samråd för fastig-
hetsägare, bostadsrättshavare, hyresgäster och boende som berörs av planen. Det-
samma gäller även myndigheter som t.ex. trafikverket, sammanslutningar och en-
skilda som har ett väsentligt intresse av detaljplanen. Det kan vara hyresgästorga-
nisation, fastighetsägareförening, vägförening, facklig organisation, natur- och fri-
luftsorganisation. Samrådsskedet ska utmynna i en samrådsredogörelse. Redogö-
relsen ska innehålla de synpunkter som kommit fram under samrådet och hur 
kommunen har tagit ställning till dessa synpunkter. Redogörelsen bör då främst ta 
upp de synpunkter som inte har beaktats. 

34  5 kap. 18–25 §§ PBL. 
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om kungörelsen sändas till fastighetsägare, berörd hyresgästorganisation 
och andra som har ett väsentligt intresse av planförslaget.  

Detaljplanen ska antas av kommunfullmäktige.35 När det gäller planer 
som är av mindre vikt och som saknar principiell betydelse får dock 
kommunfullmäktige uppdra åt kommunstyrelsen eller byggnadsnämnden 
att anta sådana planer.36 

Överklagande av detaljplaner 
Rätt att överklaga en detaljplan har ”den som beslutet angår”. Vilka som 
då avses är inte uttryckligen angivet i PBL, utan detta är en generell rätt 
som ges i 22 § förvaltningslagen.37  

En förutsättning för att överklaga en detaljplan är att man lämnat skrift-
liga synpunkter senast under planens granskningstid. Planen kan då först 
överklagas till länsstyrelsen och därefter till mark- och miljödomstolen. 
Om prövningstillstånd beviljas kan också Mark- och miljööverdomstolen 
(Svea hovrätt) komma att pröva ärendet.38 

Bygglov 
Vilka åtgärder som kräver bygglov är på ett uttömmande sätt reglerat i 
PBL med tillhörande förordning.39 Vid sidan av de regler som gäller ge-
nerellt kan dock lovplikten ändras genom bestämmelse i detaljplan. Pla-
nen kan föreskriva att vissa åtgärder som preciseras i planen inte ska 
kräva bygglov.40 Bakgrunden till denna möjlighet är att många detaljpla-

 
35  5 kap. 27 § PBL. 
36   För sådana planer kan planprocessen förenklas enligt reglerna om s.k. enkelt 

planförfarande, se 5 kap. 7 § PBL.  
37  Se 13 kap. 9 § PBL. Enligt praxis och förarbeten till PBL anses beslut om detalj-

planer angå: ägare till de fastigheter som ligger inom, eller gränsar till, planområ-
det och de bostadsrättshavare, hyresgäster och boende samt hyresgästorganisation 
som berörs av planen. Om detaljplanen kan antas få en betydande miljöpåverkan, 
eller innebär att strandskydd upphävs, får planen överklagas av sådana ideella för-
eningar som anges i miljöbalken, t.ex. Svenska Naturskyddsföreningen. 

38  Mark- och miljööverdomstolen kan i vissa fall tillåta att ett beslut överklagas till 
Högsta domstolen, om det är ”av vikt för ledning av rättstillämpningen” (5 kap. 5 
§, lagen om mark- och miljödomstolar).  

39  9 kap. 2 - 9 §§ PBL och 6 kap. 1- 4 §§ PBF. 
40   9 kap. 7 § PBL. 
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ner har blivit mycket detaljerade.41 I praktiken har dock lättnader i bygg-
lovsplikten använts sparsamt. I en detaljplan kan också den generella 
bygglovsplikten utökas men då endast för ett begränsat antal åtgärder som 
anges i lagen.42  

Inom detaljplan ska bygglov för uppförande av ny byggnad beviljas om 
följande förutsättningar är uppfyllda:43 

• åtgärden stämmer med detaljplanen 

• detaljplanens genomförandetid har börjat löpa 

• åtgärden uppfyller kraven i 2 och 8 kap. PBL avseende byggnads 
placering, yttre utformning, lämplighet för avsett ändamål, tillgäng-
lighet, krav på tomters anordnande (såvida inte dessa frågor prövats 
redan i detaljplanen) 

• befintlig fastighet/tomt stämmer med detaljplanen44 

Kravet på att bygglov ska följa detaljplanen är inte absolut. En avvikelse 
som är liten och förenlig med planens syfte får godtas. Möjligheterna till 
sådana avsteg från planen är desamma som enligt tidigare PBL där s.k. 
”mindre avvikelser” kunde accepteras.45 

Överklagande av beslut om bygglov 
Liksom för detaljplaner gäller att ”den som beslutet angår” kan överklaga 
med stöd av 22 § förvaltningslagen varefter rättspraxis avgör om den 
klagande är ”berörd”. Beslut om lov överklagas i första instans till läns-
styrelsen. Länsstyrelsens beslut kan överklagas till mark- och miljödom-
stolen och därefter till Mark- och miljööverdomstolen (Svea hovrätt).46 

 
41  Se proposition 1993/94:178, s. 57–58. 
42  9 kap. 8 § PBL. 
43  9 kap. 30 § PBL. 
44  Från denna regel finns några undantag men de lämnas därhän i denna framställ-

ning. 
45  9 kap. 31 § PBL och proposition 2009/10:170 s. 289–291. 
46   1 kap. 2 § i lagen om mark- och miljödomstolar. Mark- och miljööverdomstolen 

kan tillåta att ett beslut överklagas till Högsta domstolen, om det är ”av vikt för 
ledning av rättstillämpningen” (se 5 kap. 5 §, lagen om mark- och miljödomsto-
lar). 
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Avtal som är kopplade till detaljplaner 

Många rättigheter och skyldigheter för kommunen och fastighetsä-
gare/byggherrar är lagreglerade i PBL m.fl. lagar. Det finns lagstiftning 
om bl.a. planering och byggande samt utförande, drift och finansiering av 
gemensamma anläggningar/infrastruktur.  

I många fall kompletteras denna lagstiftning med olika typer av avtal. En 
central avtalsrelation avser förhållandet mellan kommunen och fastig-
hetsägare/byggherrar. Överenskommelser mellan dessa parter konfirme-
ras i s.k. genomförandeavtal.  

Genomförandeavtal är ett samlingsbegrepp för avtal som regelmässigt an-
vänds när exploateringar genomförs av professionella byggher-
rar/exploatörer. Det finns inte någon officiell terminologi för hur avtalen 
ska benämnas. Men beroende på om byggherren eller kommunen äger 
marken brukar avtalen ofta kallas exploateringsavtal respektive markan-
visningsavtal.  

Exploateringsavtalen kan reglera bebyggelseutformning, finansiering av 
infrastruktur, markförvärv m.m.47 Ofta kombineras dessa avtal med s.k. 
föravtal, för att reglera ansvarsfördelning och plankostnader m.m. under 
planprocessen.  

Många kommuner har ett stort markinnehav. Genom s.k. markanvisning-
ar kan kommunen då överlåta mark till byggherrar som är intresserade av 
att uppföra bebyggelse. En markanvisning innebär att en byggherre får 
rätt att, under en viss tid och på vissa villkor, ensam förhandla med kom-
munen om förutsättningarna finns för genomförande av ny bebyggelse på 
mark som kommunen äger. Markanvisningsavtalet innebär dels en kon-
firmering av kommunens beslut om markanvisning, dels att byggherren 
accepterar de villkor som gäller för markanvisningen. Genom avtalet får 
alltså byggherren ensamrätt att förhandla med kommunen om uppförande 
av ny bebyggelse och ges därmed incitament för att lägga ner tid och 

 
47   I detta fall baseras kommunens förhandlingsposition på rätten att bestämma var, 

hur och när en detaljplan ska upprättas, dvs. det kommunala planmonopolet. Där-
för tecknas exploateringsavtalet alltid före kommunens antagande av detaljplanen. 
Vanligen ingås avtalet strax innan planantagandet, med villkor om att avtalet blir 
giltigt under förutsättning att planen kommer att vinna laga kraft. 
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kostnader för projektering m.m. i samband med detaljplanearbete och 
avtalsförhandlingar. I samband med att detaljplanen antas sker sedan en 
definitiv överlåtelse av den kommunala marken till byggherren, samtidigt 
som ett slutligt avtal ingås mellan kommunen och byggherren.  

Hur olika avtal placeras in i plan- och byggprocessens tidiga skeden kan 
alltså sammanfattas med figur 2.9.  

 

Plan-
processen

Föravtal

Slutligt avtal

Byggherren äger marken Kommunen äger marken

Exploateringsavtal

Detaljplanen
antas

Markanvisningsavtal

Detaljplanen
antas

Plan-
processen

 

Figur 2.9 Genomförandeavtal då byggherren respektive kommunen äger 
marken. 

Till denna bild hör även s.k. kvalitets- eller gestaltningsprogram som ofta 
kopplas till avtalen innan detaljplanen antas. Dessa program innehåller 
mer eller mindre detaljerade riktlinjer för hur bebyggelse och anläggning-
ar ska utföras. Avtal och kvalitetsprogram utgör alltså ett komplement till 
detaljplanen för att reglera bebyggelseutformning m.m. Till dessa kvali-
tets- eller gestaltningsprogram återkommer vi i kapitel 4.  
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3 Planprocessen – tio fallstudier1 

Syftet med denna del av projektet är att få en aktuell bild av hur planpro-
cessen har genomförts i olika situationer. Det är fråga om ett begränsat 
material i form av tio fallstudier. Några långtgående statistiska slutsatser 
går det därför inte att dra av undersökningen. Men som sagt, syftet är 
enbart att, med exempel, belysa hur planprocessen kan se ut i praktiken.  

Undersökningsmaterialet 

De undersökta detaljplanerna, som huvudsakligen avser bostadsbebyg-
gelse, har inte valts ut slumpmässigt. För att få en bra spridning och en 
bred bild av hur planprocessen kan gå till har följande kriterier använts: 
geografisk spridning; kommuner av olika karaktär; variation av byggher-
rar; både kommun- och byggherreägd mark; planförfarande med och utan 
planprogram.   

Tabell 3.1 Undersökta detaljplaner. 

Detaljplan Kommun Antal lgh Antagande

Plomben Stockholm 340 2008

Lustgården Stockholm 400 2007

Tegelbruket Vallentuna 130 2008

Tallhöjden Södertälje 55 2008

Kyrktorpet Umeå 6 2010

Tomtebo Umeå Småindustri 2010

Nya Paviljongen Falun 15 2010

Slättaskogen Falun 55 2008

Skeda Udde Linköping 39 2007

Slaka Linköping 27 2004
 

 

 
1   Avsnittet baseras på ett examensarbete vid KTH – som varit en del av detta forsk-

ningsprojekt – av Boklund (2011). 
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Datainsamlingen har gjorts genom studier av de planakter som finns för 
varje detaljplan. De skeden under planprocessen som studerats är:  

� Projektstart/initieringsskede 

� Programskede 

� Samrådsskede 

� Utställnings-/granskningsskede 

� Antagandeskede 

� Överklagandeskede 

Därutöver har det även undersökts om dels en miljökonsekvensbeskriv-
ning, dels ett kvalitets- eller gestaltningsprogram har tagits fram som ett 
led i planarbetet. 

När startar ett projekt/planärende? 

När man diskuterar planers tidsåtgång finns en central fråga: när startar 
egentligen ett byggprojekt. Den formella startpunkten för ett planärende 
är lätt att identifiera när byggherren har lämnat in en ansökan om plan-
läggning eller när kommunen har beslutat att påbörja planläggning genom 
Start-PM e.dyl. Svårare är att veta när den reella initieringen sker genom 
informella diskussioner mellan byggherre och kommun.  

För att få en mer detaljerad bild av initieringsskedet och hur arbetet ser ut 
vid projektstart måste mer strukturerade intervjuer göras med byggherrar 
och kommuner av den typ som gjorts av Hessel (2003).2 Men detta har 
legat utanför ramen för denna undersökning.   

Planprocessens totala tidsåtgång 

Som framgår av figur 3.1 varierar tidsåtgången kraftigt mellan projekten, 
från några månader till 6-7 år. Det är inte förvånande utan ligger i linje 
med resultaten från andra undersökningar, se nedan.  

 
2   I Hessels undersökning av drygt 30 detaljplaner som genomförts av JM/ Stock-

holm Saltsjön i Stockholmsregionen framkom att tiden för det informella initie-
ringsskedet i genomsnitt var ca 3,5 år och planskedet ca 2 år.  
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Figur 3.1 Total tidsåtgång i de tio detaljplanerna.3 

Generellt sett har naturligtvis exploateringens omfattning och komplexitet 
central betydelse för tidsåtgången. De tre detaljplanerna som tagit kortast 
tid – Kyrktorpet, Tomtebo och Nya Paviljongen – är små projekt. Detalj-
planen för Kyrktorpet kunde även upprättas med ett s.k. enkelt planförfa-
rande vilket förkortade processen.4 För Kyrktorpet och Nya Paviljongen 
startade detaljplanearbetet efter att en ansökan om planläggning lämnats 
in av en byggherre. Gemensamt för dessa områden är att det fanns en klar 
bild av vad som skulle uppnås med planläggningen.  

De tre planerna som tagit längst tid – Tallhöjden, Lustgården och Tegel-
bruket – är relativt stora projekt som ligger i anknytning till befintlig 
bebyggelse. Här har bl.a. motstridiga intressen, lågkonjunktur och for-
mella fel i planhandläggningen påverkat tidsåtgången. Även om områ-
dena ligger i ”kontroversiella” lägen där riskerna för problem ökar, så är 
det ändå lite av tillfälligheter som har fördröjt processerna.  

 
3   Starten för processen är satt till när en ansökan lämnats in till kommunen, alterna-

tivt till när kommunen tagit beslut om att påbörja planprocessen. I de fall då 
dokumentation inte har påträffats är starten satt till närmast sex månader innan 
programmet/detaljplanen godkänns för samråd. 

4   Det innebär att utställnings-/granskningsskedet kan förenklas eller helt undvaras, 
se 5 kap. 7 § PBL.  
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Slättaskogen och Skeda Udde är nyexploateringar med initiativ från 
kommunen. I dessa planer har det har tagit fyra respektive tre år från 
projektstart till dess att planen vann laga kraft. I Slättaskogen överklagade 
en enskild person planen till regeringen, vilket försenade processen mer 
än ett år.  

Andra studier av tidsåtgången  
I en undersökning från Boverket (2002), av 22 kommuner med varierande 
förutsättningar och bebyggelsetryck, är handläggningstiden för en normal 
detaljplan oftast är mindre än 9 månader. Bostadsplaner i tillväxtregioner 
har dock i många fall en tidsåtgång över 12 månader.  

Inom ramen för forskningsprojekt och examensarbeten har Fastighetsve-
tenskap/KTH genomfört flera undersökningar av tidsåtgången i planpro-
cessens olika skeden. 

� Kalbro & Lind (2001) visar i en fallstudie att den formella detaljpla-
neprocessen, för ”normala” planer, genomförs på mellan 1,5 och 3,5 
år. Planer för förnyelse av äldre villa- och fritidshusområden tog 
längst tid, 5–10 år, medan projekt med enkla planförfaranden kunde 
genomföras på några månader. 

� Hessel (2003) har, förutom den formella processens längd, även stu-
derat initieringsskedet för drygt 30 detaljplaner som genomförts av 
JM/Stockholm Saltsjön i Stockholmsregionen. Av studien framgår att 
tiden för initieringsskedet i genomsnitt var ca 3,5 år och planskedet ca 
2 år.  

� Det har ibland framförts hypotesen att mer genomarbetade och detal-
jerade översiktsplaner leder till kortare detaljplaneprocesser. I en 
undersökning av Sandler (2004) av 39 detaljplaner kan dock den hy-
potesen inte bekräftas.   

� Graner (2004) har studerat 17 detaljplaneprocesser i Stockholms Stad. 
Den genomsnittliga tidsåtgången – från planbeställning till antagande 
av planen – var 3,5 år. Det fanns dock skillnader mellan innerstaden 
och ytterstaden där genomsnittstiderna var 5,5 år respektive 2,5 år.  

� Skoglund (2006) har undersökt över 200 detaljplaner (innehållande ca 
17.000 bostadslägenheter) i Stockholms Stad och Tyresö kommun. 
Resultaten indikerar att tidsåtgången generellt sett har reducerats jäm-
fört med Graners undersökning. Den genomsnittliga planprocessen 
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har tagit ca 2 år. Tyresö uppvisar, bortsett från ”besvärliga för-
nyelseområden”, kortare handläggningstider. Processen tar ca 1 till 
1,5 år. 

� Mattson och Nilsson (2006) har undersökt 250 detaljplaner i Göte-
borg, Partille, Malmö och Kristianstad. Den formella planprocessen i 
samtliga dessa kommuner tar, i genomsnitt, drygt 1,5 år.  

I Fastighetsägarnas (2008) heltäckande kommunundersökning, med svar 
från 217 kommuner, är den genomsnittliga tiden från planstart till laga 
kraft ca 12 månader. Men spridningen mellan olika planer är stor – från 
någon månad upp till 5-6 år.  

Den s.k. Stadsbyggnadsbenchen – en sammanslutning av åtta kommuner i 
Stockholmsregionen5 – redovisar för drygt 150 detaljplaner dels tidsåt-
gång från aktiv projektstart till antagande av planen, dels tidsåtgång som 
också inkluderar väntetid innan projektet aktivt startar och tiden för över-
klagande inkl. och antagande av detaljplaner. Där framgår att tidsåt-
gången för ”normalplanen” (medianvärde) är 2 respektive 2,5 år (se figu-
rerna 3.2 och 3.3 på nästa sida).   

 

 
5   En sammanslutning av kommunerna Haninge, Huddinge, Nacka, Sollentuna, 

Stockholm, Södertälje, Täby och Upplands Väsby.  
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(Källa: Stadsbyggnadsbenchen) 

2 år

 

Figur 3.2 Tidsåtgång – från aktiv projektstart till antagande i drygt 150 
detaljplaner.  

 

Dagar

(Källa: Stadsbyggnadsbenchen) 

2,5 år

 

Figur 3.3 Tidsåtgång – inklusive väntetid innan aktiv projektstart till anta-
gande och eventuellt överklagande av drygt 150 detaljplaner.  
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Kommentarer till tidsåtgången  
Det är inte ovanligt att planprocessen i stadsbyggnadsprojekt tar flera år i 
anspråk. Under den tiden kan marknaden och efterfrågan hinna ändra sig. 
Det talar för att man bör undvika tidiga låsningar vad gäller detaljer i 
bebyggelsens utformning. Kan vara värt att notera inför läsningen av 
nästa kapitel. 

Planprogram 

I sex av de tio fallen har ett detaljplaneprogram upprättats. Två av dessa – 
Nya Paviljongen och Lustgården – har tagits fram för större områden, 
medan övriga program har avsett just den aktuella detaljplanen. Tidsåt-
gången för programmen varierar mellan elva och 25 månader.  

 

Figur 3.4 Tidsåtgången för planprogram i relation till total tidsåtgång. 

Miljökonsekvensbeskrivningar och gestalt-
ningsprogram 

För fyra av planerna – Lustgården, Tegelbruket, Slaka och Skeda Udde – 
har en miljökonsekvensbeskrivning (MKB) gjorts. För fem av de sex 
andra planerna finns motiveringar till varför en MKB inte upprättats.  
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I två fall – Lustgården och Tegelbruket, dvs. två relativt stora projekt – 
har ett gestaltningsprogram upprättats. För Skeda Udde finns en uttryck-
lig motivering till varför ett gestaltningsprogram inte upprättats – ”en god 
gestaltningsmässig helhet säkerställs genom planbestämmelserna”. I nästa 
kapitel kommer vi att behandla kvalitets-/gestaltningsprogrammen betyd-
ligt mer utförligt. 

Samråd 

Tidsåtgången för samrådet varierar mellan två och tjugosju månader. 
 

 
Figur 3.5 Tidsåtgången för samråd. 

För Lustgården gjorde konjunkturläget att detaljplanen omarbetades. I 
Slättaskogen behövde kommunen invänta en förprojektering innan alla 
yttranden kunde lämnas in och samrådsredogörelsen sammanställas. För 
Tegelbruket måste ett extra samråd genomföras då fastighetsförteckning-
en kompletterats med nya fastigheter efter första samrådet.  

Utställning/granskning av planen 

I alla fall utom ett har utställningsskedet varit smidigt och genomförts på 
mellan två och fyra månader. Undantaget är Tallhöjden där utställningen 
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tog nitton månader. Orsaken till detta är att detaljplanen fick ställas ut tre 
gånger innan utställningen uppfyllde PBL:s krav.  

 

Figur 3.6 Tidsåtgången för utställning.6 

 
6   Då Kyrktorpet upprättats med s.k. enkelt planförfarande har planen inte ställts ut.  
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Antagande av planen 

Tidsåtgången för planantagandet varierar mellan några dagar och nio må-
nader.  

 

Figur 3.7 Tidsåtgången för antagande av planen.7 

I sju av fallen rör det sig om mellan en och fyra månader från att förslag 
till antagande presenteras till att planen antas.  

Överklagande 

Av de tio planerna överklagades fyra. Tidsåtgången varierar mellan två 
och sjutton månader. Överklagandet av Tegelbruket togs tillbaka varför 
Länsstyrelsen kunde avskriva ärendet efter endast två månader. De övriga 
tre planerna har alla överklagats av privatpersoner som drivit ärendet till 
Regeringen.  

 
7   Anledningen till att Kyrktorpet inte har en stapel beror på att antagandeskedet 

endast är några dagar och därför inte syns i diagrammet.   
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Figur 3.8 Tidsåtgången för överklagande av planen. 

Kommentarer till fallstudierna 

Oavsett hur en definition på ”effektiv” planprocess lyder är det rimligt att 
den innehåller krav på kort tidsåtgång och låga utredningskostnader. Vad 
gäller tidsåtgången kan noteras, trots det begränsade underlaget av tio 
detaljplaner, att den i kalendertid varierar kraftigt, vilket stämmer med 
tidigare undersökningar. Variationen förklaras delvis av att byggprojekten 
är av olika ”svårighetsgrad” vad gäller behov av utredningar, hantering av 
intressekonflikter och politisk behandling.  

Dessutom indikerar studien att kommunens eget arbete med administra-
tiva moment, väntan på remisshantering m.m. – dvs. restposten ”annat 
arbete” i nedanstående figur 3.9 – kan ha stor inverkan på tidsåtgången.  
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Relativ tidsåtgång för olika moment
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Figur 3.9 Relativ tidsåtgång, för alla tio planer, uppdelat på olika moment i 
planprocessen 

Vad gäller de resurser som läggs ned på utredningar kan kort konstateras, 
att utöver det lagstadgade kravet på miljökonsekvensbeskrivning8 återfin-
ner vi två exempel på att planarbetet innefattar arbete med icke lagregle-
rade kvalitets-/gestaltningsprogram. Dessa kvalitets-/gestaltningspro-
grams funktion i planerings- och tillståndsprocessen kommer att behand-
las dels i nästa avsnitt, dels i det avslutande diskussionsavsnittet.  

 
8   För detaljplaner med ”betydande miljöpåverkan”.  
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4  Gestaltningsprogram 

S.k. gestaltningsprogram är ofta ett komplement till detaljplanen för att 
styra bebyggelseutformning m.m. I detta avsnitt presenteras en studie av 
hur dessa program används i detaljplaneringen och hur de är utformade. 

Benämningen av programmen varierar – gestaltningsprogram, kvalitets-
program, stadsmiljöprogram, designprogram, arkitekturprogram, design-
manual, gestaltningsprinciper m.m.1 I fortsättningen använder vi ”gestalt-
ningsprogram” som ett samlingsnamn för dessa dokument. 

Programmens relation till detaljplaner och avtal 
Det finns inte någon lagreglering av gestaltningsprogram. Men program-
men syftar till att uppfylla de krav på bebyggelse som finns i 2 och 8 kap. 
PBL (se avsnitt 2).  

Mot den bakgrunden kan gestaltningsprogram kopplas till en detaljplan 
på flera sätt.  

� Planbestämmelser kan ange att programmet ska följas, dvs. det blir – 
eller är åtminstone avsett att bli – en planbestämmelse som måste föl-
jas vid bygglovprövning. 

� I andra fall saknas en sådan uttrycklig koppling mellan planbestäm-
melse och program. Programmet blir då ett fristående, icke rättsligt 
bindande underlag för bygglovprövning. 

� En tredje – och vanlig – variant är att gestaltningsprogrammet kopp-
las till ett s.k. genomförandeavtal. Även här är programmet ett fri-
stående, icke rättsligt bindande underlag för bygglovprövningen. Av-
talet/programmet får närmast ses som en överenskommelse mellan 
kommunen och byggherren om vilket byggande som ska ske.     

 

 

 
1  Tornberg (2006).  
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Hur ofta förekommer det att gestaltningsprogram ges status av bindande 
planbestämmelse? Hur tydligt formuleras detta? Dessa frågor belyses i 
den undersökning som redovisas i detta kapitel.  

Programmens syfte och innehåll 
Utvecklingen av gestaltningsprogram har huvudsakligen sin bakgrund i 
ändringar i PBL, som gjordes i slutet av 1990-talet för att understryka de 
estetiska värdena i byggandet.2 Många kommuner menade dock att enbart 
dessa förändringar inte var tillräckliga. Mer preciserade dokument behöv-
de tas fram av kommunerna själva för att garantera den estetiska utform-
ningen.3 

Gestaltningsprogrammen beskriver – i synnerhet vid större bebyggelse-
projekt – hur den fysiska miljön kan gestaltas, vad gäller byggnaders 
utseende, allmänna platser som gator och torg, etc. Omfattning och inne-
håll i programmen skiljer sig åt – från enklare verbala beskrivningar till 
mycket detaljerade bilder, illustrationer och ritningar.  

Syftet med gestaltningsprogrammen kan sammanfattas i tre huvudpunk-
ter. 

� I det inledande skedet av detaljplaneprocessen kan programmet vara 
ett underlag för diskussion om gestaltningen av ett område. Därige-
nom kan man klargöra förutsättningarna för det fortsatta planerings-
arbetet.  

� Programmen kan ge information till politiker, allmänheten och andra 
berörda parter om hur den nya bebyggelsen kommer att gestalta sig.  

� I slutskedet av planprocessen får gestaltningsprogrammen ofta en 
funktion av, mer eller mindre, formella riktlinjer för den efterföljande 
bygglovprövningen (se avsnittet ovan).  

 

 
2   Se proposition 1997/98:117.    
3  Tornberg (2008). Redan tidigare hade dock vissa kommuner, bl.a. Stockholm, 

använt sig av gestaltningsprogram eller liknande.  
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Gestaltningsprogrammens innehåll 

Gestaltningsprogrammen varierar stort i både sidantal och i detaljerings-
grad. En del innehåller några få sidor, medan andra överstiger hundra 
sidor. Innehållet kan vara mer allmänna idéer för området eller mer detal-
jerade beskrivningar av byggnaders och anläggningars utformning, färg-
sättning, material m.m.   

I en del kommuner finns översiktliga strukturella gestaltningsprogram för 
upprättande av kommande detaljplaner.4  

Ett gestaltningsprogram kan ofta omfatta större utvecklingsområden som 
sedan är uppdelat i flera detaljplaner. I vissa fall finns det gestaltnings-
program på olika nivåer och av olika detaljeringsgrad, dvs. först görs ett 
program för ett större områdes övergripande gestaltning och därefter 
upprättas ett mer detaljerat program för varje enskild detaljplane- eller 
utbyggnadsetapp.5 

Ett exempel på en beskrivning av gestaltningsprogrammets roll är föl-
jande citat från ett av de undersökta programmen.6 

Gestaltningsprogrammet utgör en planhandling och ett villkor för utnytt-
jande av de rättigheter som detaljplanen ger. Det utgör en kontraktshand-
ling som en del av exploateringsavtalet. Det kan också ingå i respektive 
intressents, inklusive kommunens förvaltningar, avtal med underleveran-
törer. Riktlinjerna är i vissa fall en ersättning för alltför detaljerade och lå-
sande bestämmelser, i andra fall är de en tydlig bakgrund till planbe-
stämmelserna. 

På nästa uppslag finns några exempel på utformningsdetaljer som har 
illustrerats i gestaltningsprogram, som mer eller mindre bindande riktlin-
jer eller planbestämmelser.7    

 
4   Det kan exemplifieras med Tyresö kommun. För den fördjupade översiktsplanen 

för Östra Tyresö har ett gestaltningsprogram upprättats, som sedan används och 
finns med som plandokument i detaljplanerna som sedan upprättas inom området. 

5   Exempel här är Stora Ursvik i Sundbyberg och Barkarbystaden i Järfälla.  
6   Vistabergs Allé i Huddinge kommun. 
7   Exemplen är hämtade från flera gestaltningsprogram och därmed just exempel på 

utformningsfrågor som tagits in i olika program.  
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Undersökning av gestaltningsprogram 

Denna undersökning av kopplingen mellan detaljplaner och gestaltnings-
program omfattar 36 planer för bostadsbebyggelse, som antagits av 
kommuner i Stockholms län under åren 2001-2010.8  

Planerna och programmen har hämtats från kommunernas hemsidor. Vi 
har då försökt få en spridning bland kommunerna, eftersom de tenderar 
att hantera frågor kring gestaltningsprogram på olika sätt. Därutöver är 
urvalet slumpmässigt såtillvida att vi inte har valt planer efter några sär-
skilda kriterier eller planer med ”speciella problem”.  

Kopplingen mellan detaljplan och gestaltningsprogram 

I undersökningen har vi identifierat olika typer av kopplingar mellan 
detaljplan och gestaltningsprogram: 

1. Planbestämmelserna anger att gestaltningsprogrammet ska följas 
helt eller i vissa angivna delar. 

2. Planbestämmelserna anger att gestaltningsprogrammet ska följas 
i vissa avseenden, men innehåller även otydliga hänvisningar. 

3. Hänvisningen till gestaltningsprogrammet i planbestämmelserna 
är i sin helhet otydlig. 

4. Gestaltningsprogrammet nämns endast som information på 
plankartan, men inte som planbestämmelser. 

5. Gestaltningsprogram finns, men hänvisas ej till på plankartan. 

Vid kopplingar av typ 1 eller 2 utgör programmet – helt eller delvis – 
planbestämmelser som binder upp kommande bygglovprövning. I de 
studerade planerna uttrycks denna koppling genom formuleringar av ty-
pen ”ska utformas”, t.ex.: 

Bebyggelsen ska utformas enligt gestaltningsprogram. 

...lokalgata ska utformas enligt typsektion i gestaltningsprogram. 

 
8   Egentligen är det fråga om två undersökningar med samma upplägg. Den första 

undersökningen, som kan ses som en teststudie, har gjorts genom ett examensar-
bete på kandidatnivå vid KTH av Wojciechowski Myhrén (2011). Den andra 
undersökningen innebär att undersökningsmaterialet har utvidgats.  
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Såväl kategori 2 som kategori 3 innehåller mer oklara kopplingar som ut-
trycks i form av ”ska beaktas”, ”ska ligga till grund för”, ”ska utformas 
med utgångspunkt i”, ”ska anordnas i huvudsaklig överensstämmelse 
med”, ”se gestaltningsprogram”, ”av programmet framgår”, etc. 

De karaktärsdrag och värden som beskrivs i gestaltningsprogrammet un-
der avsnittet ”Befintlig bebyggelse” skall särskilt beaktas vid ändring. 

Gestaltningsprogrammet ska ligga till grund för utformning av allmän 
plats. 

Varsamhetsbestämmelser: närmare precisering, se gestaltningsprogram. 

Av programmet framgår hur området ska utföras och gestaltas avseende 
husutformning, markplanering, m.m. 

Till den fjärde kategorin hänförs detaljplaner där det inte finns några 
kopplingar till gestaltningsprogrammet i själva planbestämmelserna, men 
gestaltningsprogrammet finns ändå nämnt på plankartan under ”informat-
ion”, ”till planhandlingarna hör”, etc. 

Slutligen finns det detaljplaner som inte alls nämner gestaltningspro-
grammet på plankartan. I huvudparten av dessa planer finns det dock en 
koppling mellan programmet och det exploateringsavtal som ingås mel-
lan kommunen och byggherren. Det kan exemplifieras med följande for-
mulering: 

Gestaltningsprogrammet är ett av staden och byggherren gemensamt 
upprättat dokument med syfte att samordna den yttre miljöns utformning. 
Gestaltningsprogrammet är ett komplement till detaljplanen och hänvisas 
till i de exploateringsavtal som upprättas mellan staden och respektive 
byggherre. 

I det exploateringsavtal som sedan undertecknas mellan kommunen och 
byggherren uttrycks kopplingen på det här sättet: 

Den nya arkitekturen ska vara kraftfull, vacker och varierad samt inordna 
sig i de karaktärsdrag som beskrivs för området. Ny bebyggelse, gator, 
parker m.m. ska utföras i enlighet med gestaltningsprogram.  

I två av detaljplanerna har det inte tecknats något genomförandeavtal. I de 
fallen är det fråga om planer som reglerar markanvändningen för ”van-
liga” fastighetsägare, dvs. här finns inte professionella byggherrar/exploa-
törer. Det kan t.ex. vara planer för förnyelse av äldre villa- och fritidsbe-
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byggelseområden. Gestaltningsprogrammets roll i dessa fall kan beskri-
vas på detta sätt: 

Programmet redogör för hur den framtida bebyggelsen kan anpassas till 
kuperade naturtomter och den kulturmiljö som karaktäriserar delar av 
området. Den nya bebyggelsen bör inspireras av och ta intryck av den be-
fintliga bebyggelsen vad gäller material, färger och volymer. Gestalt-
ningsprogrammet ska användas som vägledning vid bygglovprövning. 

Resultatet av undersökningen kan grovt sammanfattas med figur 2.1.9  

 

Figur 2.1 Koppling mellan detaljplan och gestaltningsprogram. 

Av de 36 detaljplanerna innehåller 25 av dessa någon form av hänvisning 
till gestaltningsprogrammet på plankartan. I fem av dessa fall är det bara 
som information på plankartan, dvs. ingen hänvisning till gestaltnings-
programmet i planbestämmelserna. Nio av detaljplanerna innehåller plan-
bestämmelser där det tydligt framgår att gestaltningsprogrammet, eller 
definierade delar av det, ska följas. Ytterligare sju fall innehåller visserli-

 
9   I bilaga 1 finns en sammanställning av de studerade detaljplanerna och vilken typ 

av koppling som gjorts i planen. 
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gen ett antal tydliga kopplingar, men även inslag av otydligt formulerade 
kopplingar. I fyra planer är bestämmelsernas kopplingar till gestaltnings-
program otydliga i sin helhet.  

Sammanfattningsvis kan man konstatera att bland 36 studerade fall där 
gestaltningsprogram förekommer återfinns 20 fall där planbestämmelser-
na har kopplingar till programmet. Otydliga kopplingar finns i elva av 
dessa. I resterande nio fall är samtliga kopplingar till program tydligt 
formulerade. 

Gestaltningsprogrammens placering i planprocessen 

När gestaltningsprogrammet upprättas i planprocessen har betydelse för 
detaljeringsgraden och medborgarinflytandet. Om det har gjorts tidigt, i 
samrådsfasen eller tidigare, strider det mot PBL:s tanke om att programs-
kedet/samrådsskedet ska vara översiktligt och inte ligga på detaljnivå. 
Medborgarna ska kunna ge påverka planutformning m.m. under samråds-
skedet, vilket är svårt om detaljerna är, mer eller mindre, fastlagda redan i 
gestaltningsprogrammet. 

I vår undersökning, baserad på gestaltningsprogram på internet, måste vi 
tyvärr konstatera att vi inte kan utläsa när programmen är upprättade 
under planprocessen. Oftast finns bara en version av programmet till-
gänglig och det är då svårt att avgöra om det finns tidigare (eller senare) 
versioner och när de i så fall har tillkommit. Ibland framgår det att pro-
grammet har reviderats, men vad denna revidering inneburit har vi inte 
närmare undersökt. 
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5  Bygglovprövning i detaljplaner med 
gestaltningsprogram 

En förutsättning för att bevilja bygglov är att åtgärd inte strider mot nå-
gon detaljplanebestämmelse. Endast liten avvikelse får medges – efter att 
berörda grannar fått tillfälla att yttra sig. Utöver prövningen mot plan ska 
genomföras en ”kompletterande” prövning att åtgärden uppfyller vissa av 
kraven i 2 och 8 kap. PBL.1  

Prövningen mot detaljplanens bestämmelser kan innefatta en prövning 
mot ett gestaltningsprogram i sin helhet eller mot delar av detta. Detta 
förutsätter dock a) att detaljplanens bestämmelsetext entydigt anger att 
gestaltningsprogrammet ska följas samt b) att programmet reglerar sådant 
som får regleras enligt PBL. Gestaltningsprogrammet blir i så fall planbe-
stämmelse. Programmet ska då följas även om kommunen efter planens 
antagande finner att en annan variant av byggande är att föredra.  

Vid den kompletterande prövningen utöver mot planbestämmelser kan 
byggnadsnämnden hänvisa till ett ”fristående” gestaltningsprogram som 
ett led i argumentationen. Dvs., programmet kan inverka på beslutet trots 
att det inte utgör planbestämmelse. I ett sådant fall kan gestaltningspro-
grammet ha haft en roll som underlag för detaljplanearbetet och efter 
planarbetet fylla funktion som en icke bindande funktion för lovpröv-
ningen.  

Här bör även noteras att gestaltningsprogram som är kopplat till ett ge-
nomförandeavtal (exploateringsavtal eller markanvisningsavtal) inte ska 
påverka en bygglovprövning. En annan sak är att ett bygglov i strid mot 
avtal kan vara meningslöst varför situationen nog är ovanlig.   

 
1   Det gäller byggnads placering, yttre utformning/gestaltning, lämplighet för avsett 

ändamål, tillgänglighet, tomters anordnande - såvida inte dessa frågor är uttöm-
mande reglerat i planen. Exempelvis har bygglov vägrats för en byggnad, som 
visserligen inte stred mot detaljplanens bestämmelser, men som på grund av 
byggnadens utformning och placering medförde försämrad sjöutsikt – och bety-
dande olägenhet – för en grannfastighet (RÅ 1991 ref. 46). 
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Ovannämnda relationer åskådliggörs i figuren nedan.  

 
Figur 5.1 Gestaltningsprogrammets inplacering i plan- och tillståndspro-

cessen. 

I situationer då ett föreslaget byggprojekt preciseras och fastläggs i en 
detaljplan med hög detaljeringsgrad (t.ex. genom gestaltningsprogram) 
kanske bygglovprövningen blir enkel? Med precisa bestämmelser bör väl 
en ansökan kunna utformas så att planavvikelser (med tillhörande grann-
höranden) undviks? Eller är det tvärtom så att många detaljföreskrifter i 
planskedet ökar risken för planavvikelser i senare skede då projektet är 
mer utförligt projekterat och moget för bygglovprövning?  

Exempel på bygglovprövning 
För att få en antydan om hur bygglovprövningen ser ut inom planer med 
gestaltningsprogram har vi studerat ett slumpmässigt urval bygglov inom 
de planer som nämnts i kap 4 (se bilaga 1).   

I 14 av 26 granskade bygglov förekommer avvikelser från detaljplan. 
Avvikelserna avser främst planbestämmelser om hustyp, storlek, höjd 
eller placering och det gäller sådana bestämmelser som anges på plankar-
tan, dvs. det var inte avvikelser från gestaltningsprogram. 

Gestaltningsprogrammet nämns i 14 av de 26 loven. I endast tre ärenden 
angavs att förslaget avvek från gestaltningsprogram medan det i 11 fall 
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kommenterades att förslaget stämde med programmet. I de 12 lov där 
gestaltningsprogrammet inte nämns överhuvudtaget vet vi inte om bygg-
projekten följer gestaltningsprogrammen.   

Underlaget är begränsat men det antyder att bygglovärendena inte tycks 
ha innehållit någon större dramatik. Att döma av de tjänsteskrivelser som 
hör till besluten har gestaltningsprogrammen inte varit något framträ-
dande ”hinder” och handläggningen tycks ha varit förhållandevis enkel. 
Detta gäller även då planavvikelser förekommit eftersom påfallande ofta 
har inga grannar hörts eller så har inga invändningar inkommit.2  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
2   I tjänsteskrivelserna anges då som förklaring att grannarna inte bedöms vara 

berörda av den aktuella planavvikelsen.  
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6  Ett nytt system för planer och till-
stånd? 

Som framgår av kapitel 2 har initieringen av större byggprojekt ”flyttats 
uppåt” i plansystemet under årens lopp. Numer sker projektinitieringen 
normalt innan detaljplanearbetet påbörjas. Det betyder att plan- och till-
ståndssystemets funktion har förändrats över tiden. Detaljplanen har – 
från att ha varit just en ”plan” för framtida bebyggelse – övergått till att 
bli en första tillståndsprövning av ett konkret projekt. En tillståndspröv-
ning som sedan följs upp med ytterligare ett tillstånd i form av bygglov. 

I rapporten har vi kunnat konstatera att många detaljplaner – i kombinat-
ion med gestaltningsprogram – är mycket detaljerade.1 Mot den bakgrun-
den ska vi här behandla:  

• Vad säger nuvarande lagstiftning om planernas detaljeringsgrad? 

• Vilka problem kan tänkas uppstå om planerna är detaljerade? 

• Om planerna är detaljerade – kan inte detaljplan och bygglov ”slås 
ihop” till ett beslut? 

• Hur länge ska planer/tillstånd gälla? 

Vad säger lagstiftningen om planernas detalje-
ringsgrad? 

I 2011 års PBL förs ingen närmare diskussion om planernas detaljerings-
grad. I grunden gäller alltså fortfarande 1987 års PBL med formuleringen 
att ”detaljplanen inte får vara mer detaljerad än vad som behövs med 
hänsyn till planens syfte”.2 I förarbetena diskuteras detaljplanernas inne-

 
1    Detta är, i och för sig, inte någon nyhet. Det uppmärksammas t.ex. av plan- och 

byggkommittén (SOU 2005:77). 
2  I 1987 års PBL fanns denna formulering i 5 kap. 7 §. I 2011 års PBL ligger den i 4 

kap. 32 §. Se även proposition 2009/10:170, s. 434. 
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håll i samband med tillämpningen av mindre detaljerade planer, s.k. flex-
ibla planer.3 Ett minimikrav är då att planerna ska redovisa:  

• Markens användning (bostäder, industri, fritidsbebyggelse, trafikan-
läggningar etc.) 

• Tillåten exploateringsrätt 

• Den huvudsakliga förläggningen av service, parkmark och trafiksys-
tem 

• För bostadsområden ska redovisas om det gäller enbostadshus i 
högst två våningar eller flerbostadshus i högre höjd än två våningar. 
I det senare fallet bör det maximala våningsantalet anges. Likaså bör 
det anges om friliggande eller sammanbyggda hus ska uppföras.  

• För större områden bör läget för tillfarter anges liksom parkeringar 
och större gemensamma ytor.  

Mot den bakgrunden skriver departementschefen 

Med en flexibel plan av det slag jag nu har redovisat bör det vara möjligt 
att dels lösa konflikter mellan motstående intressen beträffande markens 
användning, dels ge tillfälle till ett brett medborgarinflytande på den hu-
vudsakliga miljöutformningen. 
…. Om det slutliga projektet och bygglovet följer planen i alla hänseen-
den men någon besvärsberättigad intressent ändå anser att det strider mot 
de program, illustrationer eller andra informationer som getts i planären-
det och att avvikelsen väsentligt påverkar hans rätt, kan han överklaga 
bygglovet. Besvären ska då prövas bl.a. mot bakgrund av bestämmelserna 
i planen. Därför är det viktigt att planen är tydlig i de avseenden som be-
rör de besvärsberättigade.  

Det sagda anger minimikraven på detaljplanernas innehåll. Men departe-
mentschefen understryker också att kraven i vissa situationer måste ställas 
högre.4   

Behovet av inflytande för sakägare och andra intressenter är delvis bero-
ende av hur det aktuella området ligger i förhållande till befintlig bebyg-
gelse. 

 
3  Proposition 1985/86:1, Ny plan- och bygglag, s. 590-594. Resonemanget förs i 

anslutning till 5 kap. 9 § i 1987 års PBL. Paragrafen motsvaras av 4 kap. 30 § i 
2011 års PBL.  

4   Proposition 1985/86:1, s. 167. 
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… Det är enligt min uppfattning olämpligt att använda flexibel detaljplan 
i samband med stadsförnyelse. Miljöförändringar berör här så många in-
tressenter att detaljplanen så tydligt som möjligt bör återspegla och illu-
strera de aktuella förtätningsprojekten. Även för något större, samlade 
projekt på områden som är helt kringgärdade av äldre bebyggelse torde 
flexibel detaljplan sällan vara lämplig. Möjligheten att i vissa fall redovisa 
byggrätten schematiskt bör alltså användas restriktivt och endast då för-
hållandena i det enskilda fallet medger att så sker med hänsyn till sakä-
garnas och övriga intressenters intressen.   

Av förarbetena framgår två saker: Vad detaljplanerna ska reglera i varje 
enskilt fall är en bedömningsfråga. Avgörande för den bedömningen är i 
mångt och mycket kravet på medborgarinflytande från grannar och andra 
intressenter. Däremot – för sådana frågor som uteslutande berör relation-
erna mellan kommunen och fastighetsägare/byggherrar – är det i princip 
av mindre betydelse om de behandlas i detaljplanen eller vid bygglov-
prövningen (vilket vi återkommer till senare).  

Problem med hög detaljeringsgrad? 

För att belysa – potentiella – problem med hög detaljeringsgrad ges här 
några exempel på praktiska och rättsliga komplikationer som kan uppstå.  

Byggnaders placering/storlek/utformning 

Det finns byggnadstekniska skäl att inte låsa byggnaders placering, stor-
lek och utformning alltför precist. Inte sällan uppdagas att markförhållan-
den eller byggteknik gör det svårt – eller olämpligt – att exakt hålla sig 
till planen. Det beror på att tekniska/fysiska förutsättningar för byggandet 
knappast kan bli fullt klarlagda förrän i samband med projekteringen. Om 
byggprojektet avviker från detaljplanen kan i princip tre situationer upp-
stå.  

1) Avvikelsen betraktas som ”liten” och bygglov kan därmed beviljas, 
under förutsättning att berörda grannar får lämna synpunkter på avvi-
kelsen och ges möjlighet att överklaga beslutet om bygglov.5 

 
5  Enligt 9 kap. 31 b § PBL får en ”liten avvikelse” göras från planen. En sådan av-

vikelse förutsätter dock att berörda grannar hörs, vilket komplicerar behandlingen 
av bygglovet. I stadsmiljöer kan ”grannehörandet”, enligt 9 kap. 25 § innefatta ett 
stort antal fastighetsägare, boende m.fl.  
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2) Avvikelsen går utöver vad som kan betraktas som ”liten”. I detta fall 
måste planen ändras enligt de regler om samråd m.m. som gäller i 
PBL.  

3) Det tredje alternativet är att man ”ger upp”, dvs. man följer planen och 
bygger på ett sätt som varken kommunen eller byggherren önskar.  

Byggnaders användning 

Snävt avgränsade bestämmelser om byggnaders tillåtna användningssätt 
kan föranleda problem i bygglovskedet. En planstridig användning kan 
ibland vara helt okontroversiell, där såväl grannar som byggnadsnämnd 
accepterar det nya, oförutsedda användningssättet! I detta fall ger PBL – i 
motsats till vad som gäller för byggnaders placering, utformning och 
storlek – inte något utrymme för avvikelser från planen. Här återstår alltså 
bara alternativet att göra en planändring.  

Tidiga låsningar – i projekt med långa planprocesser 

Problematiken med detaljerade planbestämmelser blir särskilt påtaglig om 
dessa i praktiken låses i planärendets inledning. Antag att det redan i 
programskedet – eller vid begäran om planbesked – tas fram detaljerade 
beskrivningar av byggnaders arkitektoniska utformning, fördelning på 
lägenhetsstorlekar m.m. Efter något eller några år läggs samma detaljer 
fast i bindande planbestämmelser, som vinner laga kraft efter ytterligare 
en tid. Då har kanske marknadens efterfrågan och/eller synen på god 
arkitektur ändrats jämfört med vad som gällde några år tidigare då plan-
arbetet startade!  

Behövs två tillståndsbeslut? Både detaljplan och 
bygglov?  

Grundtanken i PBL är att besluten om byggande ska tas i två steg. I det 
första steget ska mer övergripande frågor behandlas i detaljplanen. Det är 
då primärt kraven på medborgarinflytande för grannar och andra som 
bestämmer vad som måste redovisas i planen. I det andra steget ska sedan 
detaljfrågor behandlas vid prövningen av bygglov. 

Denna uppdelning mellan övergripande och detaljerade frågor i två beslut 
är logisk, om det verkligen är frågor av olika karaktär som behandlas i de 
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två besluten.6 Men som framgått är detaljplaner, med vidhängande doku-
ment, numer ofta så detaljerade att bygglovprövningen inte fyller någon 
reell funktion för bebyggelseprojektens utformning.7 Frågan är alltså om 
det verkligen behövs två beslut – både detaljplan och bygglov. Räcker det 
inte med ett ”byggbeslut”?  

Byggbeslut
Detaljplan/bygglov

Översiktsplan

Fördjupad översiktsplan

Medborgarinflytande
Samråd

 

Figur 6.1 Förslag till förenkling av plan- och tillståndsprocessen. 

Denna principiella tankegång är inte ny. I 1987 års PBL introducerades 
möjligheten att, i en detaljplan, föreskriva att bygglov inte krävs så länge 
byggandet sker i enlighet med planen. En fördel med detta system är dels 
att det blir processuellt enklare, dels att man slipper den friktion som 
ibland uppstår vid samordningen mellan detaljplan och bygglov. Denna 
bygglovsbefrielse inom detaljplaner avsåg dock inte tätortsbebyggelse av 
större omfattning, utan begränsades enligt förarbetena till ”enklare fri-
tidshus, kolonistugor och liknande byggnader”.8 En generell samman-
slagning av detaljplane- och bygglovsbesluten till ett enda ”byggbeslut” 
kräver därför en lagändring.   

Ett alternativ till ”enbeslutsmodellen” är, naturligtvis, att tillämpa ur-
sprungstanken med PBL, dvs. en reell tvåstegsprövning enligt nedanstå-
ende modell. Här får byggherren i en enkel detaljplan ett bindande besked 

 
6  En principiell tvåstegsmodell som finns i många andra länder, se Kalbro (2007). 
7   Sedan den 2 maj 2011 innefattar bygglovprövningen även byggnaders inre ut-

formning vad gäller tillgänglighet och användbarhet. Vid ett slopat bygglov måste 
man alltså se över hur dessa frågor ska behandlas i ett beslut.  

8   Proposition 1985/86:1, s. 261. 
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om exploateringens ramar (byggrätten) varefter kommunen kan reglera 
gestaltning i en ”stark” bygglovprövning.   

Översiktsplan

Detaljplan
Markanvändningsbeslut

Fördjupad översiktsplan

Bygglov

Medborgarinflytande
Samråd

 

Figur 6.2 Förslag till system med ”enkel” detaljplan och ”stark” bygglov-
prövning. 

Detta är också Plan- och byggkommittén inne på.9 

Detaljplaner bör i större utsträckning kunna göras mer översiktliga. En 
detaljplan bör så gott som uttömmande behandla frågor som rör mark- 
och vattenanvändning och byggandets omfattning, dvs. byggrätterna, men 
även kunna reglera frågor som rör byggnadernas utformning i de fall det 
behövs för att tydliggöra bebyggelsens karaktär och struktur. 

Frågan är då varför tvåstegsprövningen inte tillämpas som det är tänkt, 
dvs. att utvecklingen gått mot en ökad reglering i detaljplaner med kom-
pletterande genomförandeavtal och gestaltningsprogram. Plan- och bygg-
kommittén skriver:10 

Det är i och för sig redan i dag möjligt att anta en enkel detaljplan ef-
tersom de bestämmelser som är obligatoriska i en detaljplan är relativt få. 
Ett skäl till att detta sällan sker är att det i vissa fall har visat sig vara svårt 

 
9  SOU 2005:77, s. 471. 
10   Ibid., s. 478. 
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att i ett senare skede pröva ytterligare frågor som inte regleras i detaljpla-
nen. Det anses med dagens rättstillämpning svårt att vid bygglovspröv-
ningen hävda ytterligare krav i förhållande till vad som reglerats i detalj-
plan, trots att PBL:s regler gör detta möjligt.  

Man kan dock – enligt lagens bokstav – nå samma resultat oavsett om 
bebyggelseregleringen sker genom plan eller bygglov, eftersom PBL:s 
materiella krav är desamma med eller utan detaljplan. Samtidigt framhålls 
i lagens förarbeten vikten av att kommunen i förväg visar hur utform-
ningskraven kan komma att tillämpas.11 Dessa uttalanden tillsammans 
med rättspraxis har i praktiken medfört att strängare/mer detaljerade krav 
ofta bedöms kräva stöd i detaljplan. För att vara på den säkra sidan läggs 
kraven därför fast i planen, vilket kan ske utan någon större risk för bak-
slag vid överklagande av en ”alltför detaljerad plan”.12 Alternativet att 
vänta med de hårda kraven till bygglovprövningen anses alltför osäkert!   

Om vi nu utgår från att kommunen – politiker och/eller tjänstemän – i 
många fall önskar en detaljerad styrning av bebyggelsens utformning, 
leder alltså lagstiftningen till att regleringen sker i detaljplanen (med 
kopplingar till gestaltningsprogram och genomförandeavtal).  

Hur kan man skapa ett alternativ till detta förfaringssätt? Kanske att det i 
lagens förarbeten på ett tydligare sätt klargörs att kommunen ska kunna 
hävda gestaltningsfrågor i bygglovsprövningen – så länge det inte går ut 
över byggrätten. Kanske även en mer restriktiv skrivning i lagtexten vad 
avser regleringsmöjligheterna i detaljplaner? 

Sammanfattningsvis menar vi att PBL bör konstrueras så att kommunen 
kan välja ett prövningssystem som passar i den aktuella situationen.  

Förfarande A – byggande i känslig kulturmiljö  

En grov detaljplan definierar byggrätten på ett sätt som är tillräck-
lig för byggherrens fortsatta agerande och ger grannar tillräcklig 

 
11    Prop. 1985/86:1 s. 482 och prop. 1997/98:117 s. 23. I de senare lagmotiven uttalas 

bland annat att ”det inte är godtagbart att mera omfattande krav från kommunens 
sida kommer som en fullständig överraskning”.  

12    Lagen har som nämnts en bestämmelse om att planer inte får göras mer detalje-
rade än nödvändigt. Men, en byggherre som vill komma igång med sitt projekt 
vill, naturligtvis, inte gärna försena projektet utan sväljer förtreten med detaljerade 
planbestämmelser.   
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information. I planen anges sedan att detta ska följas av en bygg-
lovsprövning där kommunen kan hävda gestaltningskrav.  

Förfarande B – byggande i känslig kulturmiljö 

En detaljerad detaljplan definierar byggrätten, ger grannar tillräck-
lig information samt reglerar gestaltning enligt samhällets behov. 
Någon efterföljande bygglovsprövning behöver inte ske.   

Förfarande C – byggande i ”ordinär” miljö   

En grov detaljplan definierar byggrätten på ett sätt som är tillräck-
ligt för byggherrens fortsatta agerande och ger grannar tillräcklig 
information. Någon efterföljande bygglovsprövning behöver inte 
ske.   

Grundmodellen skulle vara det sistnämnda förfarandet och kommunens 
resurser skulle mer inriktas på att hantera ”stadsbyggande” istället för att 
reglera ”husbyggande”. Dvs., fokus på frågor kring infrastruktur, service 
m.m. där prioritering och samordning av olika stadsbyggnadsprojekt är 
centralt.   

Hur länge ska detaljplaner/tillstånd gälla? 

Detaljplaner har idag en s.k. genomförandetid på minst 5 år och högst 15 
år.13 Under genomförandetiden får planen inte ändras eller upphävas mot 
en fastighetsägares vilja, såvida det inte behövs för att det uppkommit nya 
förhållanden av stor allmän vikt som inte kunde förutses vid planlägg-
ningen.14 Efter genomförandetiden fortsätter dock planen att gälla, men 
kommunen kan då ändra/upphäva planen utan de restriktioner som gäller 
under genomförandetiden.15  

Att planen fortsätter att gälla efter genomförandetiden är en lämplig lös-
ning i de fall planen inte har genomförts till fullo. Men vad fyller planen 
för funktion om ett byggprojekt redan har realiserats i enlighet med pla-

 
13  4 kap. 21 § PBL. 
14  Om planen ändras eller upphävs under genomförandetiden – och det leder till 

skada för fastighetsägare, t.ex. genom att byggrätt går förlorad – är ägaren berätti-
gad till ersättning. 

15  Någon ersättning behöver då heller inte betalas till fastighetsägare om t.ex. bygg-
rätten minskas. 



6 Ett nytt system för planer och tillstånd? 

59    

nen, vilket normalt är fallet med dagens ”projektplaner”, dvs. den typ av 
planer som har studerats i denna rapport?  

Det grundläggande syftet med PBL:s regleringssystem är att, genom plan-
läggning och bygglov, pröva ny bebyggelse. Mot den bakgrunden ter det 
sig lite konstigt att en detaljplan, som gäller efter genomförandetiden, 
reglerar vad som faktiskt redan har byggts! Finns det inte en risk att såd-
ana planer blir ”bevarandeplaner” som skapar onödiga låsningar?   

Det kan exemplifieras med en, i sig lämplig, bebyggelseåtgärd som stri-
der mot planen.16 I det fallet måste planen upphävas enligt förfarandereg-
lerna om samråd m.m. i PBL.17 Därefter kan prövningen av åtgärderna 
ske på två sätt. 

• Om det är fråga om mer omfattande åtgärder måste en ny detaljplan 
upprättas, ett förfarande som kan samordnas med upphävandet av 
den gamla planen. I praktiken en ”ändring” av planen. 

• Är det däremot en åtgärd som inte kräver en ny detaljplan kan pröv-
ningen ske enbart genom bygglovet. 

I den sistnämnda situationen kan det tyckas omständligt att först tvingas 
att upphäva planen, för att kunna genomföra en åtgärd som bedöms lämp-
lig enligt PBL. En möjlighet att komma ifrån detta problem är att man 
”vänder på steken” när det gäller detaljplanernas giltighet efter genomfö-
randetiden. Det skulle betyda att planen upphör automatiskt efter planens 
genomförandetid18 – om inte kommunen fattar ett särskilt beslut om att 
planen ska fortsätta att gälla. Ett sådant beslut om planens fortsatta giltig-
het kan t.ex. vara lämpligt för planer som reglerar villaområden, med 
”vanliga” fastighetsägare, där planens genomförande ofta pågår under en 
relativt lång tid.19 Ett beslut om planens fortsatta giltighet ska kunna tas 
på ett enkelt sätt, dvs. utan någon ”omstart” i form av samråd etc. 

 
16   Och som inte är att hänföra till en ”liten avvikelse” från planen. 
17   5 kap. PBL. 
18   Vi är medvetna om att det kräver vissa kompletterande ändringar i PBL, beroende 

på att det finns skillnader om byggande, rivning m.m. inom respektive utom de-
taljplaner.   

19  Även i dessa fall kan naturligtvis planen förhindra att mindre, i sig lämpliga, 
åtgärder inte kan genomföras utan planändring. Ett problem som inte är helt mar-
ginellt i många kommuner. Vore det här möjligt att ha olika kriterier för avvikel-
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Sammanfattande kommentarer 

Den diskussion som vi fört i föregående avsnitt om plan- och tillståndssy-
stemets utformning/tillämpning kan sammanfattas med denna figur.  

Översiktsplan

Detaljplan
Markanvändningsbeslut

Alternativ 2
Två tillståndsbeslut

Alternativ 1
Ett tillståndsbeslut

Fördjupad översiktsplan

Byggbeslut
Detaljplan/bygglov

Översiktsplan

Fördjupad översiktsplan

Bygglov

Medborgarinflytande
Samråd

Medborgarinflytande
Samråd

 
Figur 6.3 Två alternativ för tillståndsprövningen. 

I de situationer planer med hög detaljeringsgrad upprättas – företrädesvis 
”projektplaner” med professionella byggherrar – har vi argumenterat för 
att detaljplanen och bygglovet bör slås samman till ett enda byggbeslut. 
Det behövs inte två beslut – för att i princip reglera samma sak! Genom 
att övergå till enbart ett beslut undviker man vissa komplikationer. Bl.a. 
minskar problem med den nuvarande samordningen mellan detaljplan och 
bygglov. Vidare blir det bara möjligt att överklaga ett beslut, i stället för 
två.  

”Enbeslutsmodellen” kan dock inte användas i alla situationer. I områden 
där genomförandet av planer förväntas pågå under en längre tid måste 
tillståndsprövningen delas upp i två steg, dvs. den modell som PBL egent-
ligen är tänkt för. Ett typfall är förnyelse av äldre villa- och fritidsbebyg-

 

ser från planen under respektive efter genomförandetiden? En ”liten avvikelse” 
från planen tillåts under genomförandetiden och en lite mer liberal ”godtagbar av-
vikelse” efter genomförandetiden (för att ansluta till Byggprocessutredningens 
begrepp, SOU 2008:68)? 
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gelseområden där genomförandet av planen ligger hos vanliga fastighets-
ägare.   

• Vårt förslag är att PBL öppnar en möjlighet (för kommunen) att 
välja vilken beslutsmodell som ska tillämpas i det enskilda fallet. 

Vi har också diskuterat vad som är poängen med att ha detaljplaner som 
fortsätter att gälla efter planens genomförandetid i de fall där bebyggelsen 
redan har uppförts i enlighet med planen, vilket normalt gäller för pro-
jektplaner. PBL:s huvudsakliga syfte är ju att reglera framtida bebyggelse 
– inte att bevara befintlig bebyggelse. Eller ….?   

• Vårt förslag är att detaljplaner upphör efter genomförandetiden, men 
att kommunen ska ges möjlighet att, på ett enkelt sätt, besluta om att 
planen även fortsättningsvis ska gälla. 
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7  Avslutande diskussion 

Utgångspunkten för denna studie har varit en iakttagelse att plan- och 
byggnadslagstiftningen inte har förnyats i takt med samhällsutvecklingen. 
Det förefaller finnas ett glapp mellan lagstiftning och praktisk tillämpning 
och vårt syfte har varit att analysera om lagstiftningen bättre skulle kunna 
anpassas till hur planprocessen bedrivs i praktiken. 

En mer grundläggande frågeställning för lagstiftningen är vem som bör ha 
inflytande och bestämma om plan- och byggprocessens olika skeden – 
kommunen, byggherrar, grannar etc. Men denna fråga har vi ”duckat” för. 
En belysning av maktfördelning, medborgarinflytande m.m. kräver stu-
dier av annorlunda typ och uppläggning. 

Plan- och tillståndssystemet i PBL 

I kapitel 2 beskrevs huvuddragen i plan- och tillståndssystemet i PBL. 
Några historiska tillbakablickar gjordes för att påvisa likheter och skillna-
der gentemot dagens system. Vad som framkom genom denna tillba-
kablick är att grunden för det svenska plan- och tillståndssystemet är i 
princip oförändrad sedan 1931 års stadsplanelag. Men sedan dess har det 
blivit allt tydligare, att detaljplaner i mycket stor utsträckning används för 
att pröva och reglera enstaka projekt där projektidén redan är formulerad 
innan arbetet med detaljplanen påbörjas. Detta betyder att detaljplanen – 
från att ha varit en plan för framtida bebyggelse – har övergått till att bli 
en första tillståndsprövning av ett konkret projekt, som sedan följs upp 
med ytterligare en prövning i form av bygglov. 

Planprocessen 

I rapportens tredje kapitel presenterades en undersökning av detaljplane-
processen. Tio fallstudier hade som syfte att ge en aktuell bild av hur 
planprocessen har genomförts i dessa fall med avseende på beslut, upprät-
tade dokument och tidsåtgång. Studien visade att tidsåtgången varierar 
kraftigt mellan projekten, från några månader till 6-7 år, vilket även 
stämmer med tidigare undersökningar. Variationen förklaras delvis av att 
byggprojekten är av olika ”svårighetsgrad” vad gäller behov av utred-
ningar, hantering av intressekonflikter och politisk behandling. Det sam-



64 

lade intrycket är att det, i stora projekt, finns en stor sannolikhet att 
tidsåtgången – från ”idé” till färdig plan – sträcker sig över många år, 
varvid detaljutformning kan behöva ändras under resans gång.   

Gestaltningsprogram 

Kapitel 4 redovisar innehåll i och användning av s.k. gestaltningspro-
gram. Den presenterade undersökningen gjordes för att illustrera detalje-
ringsgraden i dessa program och dess koppling till detaljplanens formella 
bestämmelser. Genom undersökningen som omfattade 36 detaljplaner 
med tillhörande gestaltningsprogram kunde vi identifiera olika typer av 
kopplingar mellan detaljplan och gestaltningsprogram. Vi fann 20 fall där 
planbestämmelserna hade kopplingar till programmet. Otydliga koppling-
ar fanns i elva av dessa. I resterande nio fall var samtliga kopplingar till 
program tydligt formulerade. Med konsekvensen att detaljer i gestalt-
ningsprogrammen blir rättsligt bindande.  

Bygglovprövning i detaljplaner med gestaltnings-
program 

Det efterföljande femte kapitlet behandlade bygglovprövningen i detalj-
planer med gestaltningsprogram. Frågan vi ville belysa var huruvida de-
taljeringsgraden i detaljplanerna och gestaltningsprogrammen ställer till 
problem vid bygglovprövningen och leder till avvikelse från detaljplanen. 
I 14 av 26 granskade bygglov i undersökningen förekom avvikelser från 
detaljplan och då handlade det inte om bestämmelser med koppling till 
gestaltningsprogram. Gestaltningsprogrammet nämndes i 14 av de 26 
loven och i endast tre av dessa angavs att förslaget avvek från gestalt-
ningsprogrammet. Bygglovärendena tycks inte ha innehållit någon större 
dramatik och handläggningen har varit förhållandevis enkel.  

Man skulle kunna dra slutsatsen, att då ett föreslaget byggprojekt precise-
ras och fastläggs i en detaljplan med hög detaljeringsgrad som ett gestalt-
ningsprogram leder detta till att bygglovprövningen blir enkel och plan-
avvikelser undviks. Det kan tvärtom också vara så att många detaljföre-
skrifter i planskedet ökar risken för planavvikelser i senare skede. Un-
derlaget från våra studier är dock för litet för att kunna dra några gene-
rella slutsatser. 
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Ett nytt system för planering och tillstånd? 

I detta kapitel ställde vi oss frågan om det behövs ett nytt system för pla-
nering och tillstånd och vi redovisade ett förslag på hur ett sådant i så fall 
skulle kunna se ut. 

Som nämnts har initieringen av byggprojekt ”flyttats uppåt” i plansyste-
met under årens lopp, där projektinitieringen numera normalt sker innan 
detaljplanearbetet påbörjas. Grundtanken i PBL är dock att besluten om 
byggande ska tas i två steg, där detaljplanen i det första steget ska be-
handla mer övergripande frågor, medan prövningen av bygglovet i det 
andra steget ska behandla detaljfrågor. Hög detaljeringsgrad i det första 
skedet kan däremot ge upphov till både praktiska och rättsliga komplikat-
ioner. Detaljplanen kan i praktiken komma att låsas lång tid innan bygg-
start.  

Om detaljplanerna ändock måste vara mycket detaljerade, ifrågasätter vi 
om det behövs två beslut i form av detaljplan och bygglov eller om det 
räcker med ett enda ”byggbeslut”. Alternativt bör man återgå till ur-
sprungstanken med PBL i en reell tvåstegsprövning där detaljplanerna 
görs mer översiktliga. 

Ytterligare en fråga kopplad till detta är huruvida detaljplanen verkligen 
behöver fortsätta gälla när projektet och planen har genomförts i enlighet 
med de nu vanliga detaljerade projektplanerna. Planen fyller då inte 
längre någon funktion utan riskerar att skapa onödiga låsningar. En möj-
lighet att komma ifrån detta problem vore om planen upphörde automa-
tiskt efter genomförandetiden såvida inte kommunen fattar ett särskilt 
beslut om att planen ska fortsätta att gälla. 

Avslutning – fortsatt forskning 

Enligt ett citat som vi presenterade redan i inledningen tenderar planlag-
stiftning ibland att bli alltför ”teoretisk och idealistisk” utan att ta hänsyn 
till olika aktörers incitament. Våra empiriska studier har gett oss underlag 
till förslag om hur man bättre skulle kunna anpassa lagstiftningen till hur 
planprocessen bedrivs i praktiken. Glappet mellan lagstiftning och prak-
tisk tillämpning skulle därigenom kunna minska. 
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Ett genomgående tema i rapporten är att detaljplaner, med vidhängande 
gestaltningsprogram, har blivit alltmer detaljerade. Vi har bara snuddat 
vid orsakerna till denna utveckling. Här finns det utrymme för ytterligare 
forskning. Vem är det som driver fram detaljeringsgraden? Kommunala 
politiker och/eller tjänstemän? Grannar och andra berörda som vill ha 
information om byggprojektens utformning? Vilken roll spelar byggher-
rarna själva? Lägger de sig på en för hög nivå när de ska presentera och 
”sälja in” sina projekt till kommunen? Som sagt, här finns det intressanta 
undersökningar att göra för att se hur man ska komma tillrätta med alltför 
hög detaljstyrning i planeringen.  
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Bilaga 1 
 

______________________________________________________________________ 

Kommun Detaljplan  Typ av  Kopplingens formulering 
  koppling i detaljplanen 
_______________________________________________________________________________ 

Danderyd Sätra ängar 3 ska placeras enligt intentionerna 
   ska särskilt beaktas 
   ska följas 

Haninge Nedersta- 3 ska ligga till grund för 
 Skarplöt 

Haninge Vegastaden 1 2 ska ligga till grund, utformas enligt 
   utformas med ledning av  
 
Haninge Vegastaden 2 2 ska ligga till grund för tolkning och tillämpning 
   ska utformas enligt 
   till grund för gestaltningen 

Haninge Ålstavägen 4 till planen hör  
 
Huddinge Vistabergs Allé  2 se gestaltningsprogram 
   ska göras enligt 
   kan användas i tillämpliga delar 

Huddinge Västra Balingsnäs  2 ska utformas enligt 
   se gestaltningsprogram 
   ska utformas med utgångspunkt i 

Järfälla Flottiljen,  2 ska anordnas i huvudsaklig överens- 
 Flottiljområdet II  stämmelse med 
   se gestaltningsprogram 
   ska ske i överensstämmelse med 

Lidingö Dalénum 5 -- 

Lidingö Sjövik 5 -- 

Nacka Danviksstrand 5 --  

Nacka Kvarnholmen 1 ska utformas enligt, i enlighet med   

Nacka Finnboda pirar 1 ska utformas enligt 

Nacka Södra Hedvigslund  1 ska utformas, se vidare 
   ska följa riktlinjer 
   gäller som planhandling 

Nacka Tollare Träskväg 4 till planen hör gestaltningsprogram 

Nynäshamn Nornan, 1 gestaltningsprogram ska följas 
 Studiegården 

 

 

 

 



______________________________________________________________________ 

Kommun Detaljplan  Typ av  Kopplingens formulering 
  koppling i detaljplanen 
_______________________________________________________________________________ 

Salem Söderby Park V 2 regleras i  

Sollentuna Turebergs Allé, 1 ska utformas i enlighet med 
 Traversen 

Solna  Ingenting 2 ska placeras i huvudsaklig överensstämmelse 
 Kv Laboratoriet  med, se gestaltningsprogram 
 Kv Polisen  närmare precisering, se gestaltningsprogram   
 
Solna  Grönlingen 5    -- 

Stockholm Redaren mm 4 kvalitetsprogram kommer att upprättas  

Stockholm Liljeholmskajen 4 till planen hör gestaltningsprogram 

Stockholm  Älvsjö Centrum 5   -- 

Sundbyberg Brotorp, 1 utformas i enlighet med till planen hörande 
 Järvastaden 2  kvalitets- och gestaltningsprogram 

Sundbyberg Stora Ursvik 5   -- 

Sundbyberg Västra Brotorp 5   -- 

Södertälje Björkmossen 1 se gestaltningsprogram 
   ska utformas enligt 

Södertälje Glasberga Sjöstad 5   -- 
  
Tyresö Orrnäset 5   -- 
 
Tyresö Strandängarna 3 upplysning: till planen hör gestaltningsprogram 
 
Tyresö Tyresö Strand 1 ska utformas i överensstämmelse med  
 
Täby Arninge – Ullna 5  -- 
 
Täby Sågtorp 5  -- 
 
Värmdö Eknö 3 till planen hör, ska följa intentionerna  
 
Värmdö Lökholmen 4 information på plankartan 
 
Värmdö Tjustvik 1 ska följas  
 
 
 
 
 
 
 
   


