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Forord

Avdelningen for fastighetsvetenskap, KTH, har undiesenare aren varit
engagerad i forskning och diskussioner om forlrien av lagstiftningen
for planering och byggande.

En internationell undersdkningiidsfrister for myndighetsbeslut i plan-
och byggprocessench en mer detaljerad analys av den norska lagstift
ningen,Plan- och bygglovsprocessen: privata planinitiadith tidsfrister,
lag delvis till grund for introduktionen av s.k.apbesked i nya PBL.
Rapportern&xploateringsavtal: Lagstdd, tillampning och forglall nya
principer samtFinansiering av infrastruktur i ett internationeltterspek-
tiv har paverkat direktiven till den statliga utredniogn plangenomfo-
rande som nyligen startat. En undersokning om koneamas detaljpla-
ner upprattas enligt lagstiftningens intentioneommunernas detaljpla-
nebestdmmelser: Lagstdd och tydlighet@dy uppmérksammats i rege-
ringens uppdrag till Boverket att redovisa plangsitrenklande atgarder.
Avdelningen har vidare medverkat i Riksrevisiongnanskning om re-
gelsystemet for bulleren effektiv och transparent plan- och byggpro-
cess?Tva pagaende doktorandprojekt ligger ocksa inonerafir denna
forskningsinriktning. Ett projekt undersoker privath kommunaltnark-
agandeoch dess betydelse for bostadsbyggandet. Ett qmopetkt tittar
pa effektiviseringsmojligheter i PBed utgangspunkt fran internation-
ella jamforelser.

For att detta projekt har kunnat genomforas dack tskyldiga till manga.
For det forsta finansidren av projektet, Sverigggdindustrier, med den
entusiastiske projektledaren Bjorn Wootz i spetssmm inspirerat och
manat pa oss. Teknologerna Kristina Boklund, Malémsson, Stina
Kilebrand och Theréze Wojciechowski Myhrén har kamebat sina exa-
mens- och kandidatarbeten arbete med “extraforgkngom kommit
projektet till del.

Stockholm i januari 2012

Thomas Kalbro, Eidar Lindgren och Jenny Paulsson






Sammanfattning

Grunden for det svenska plan- och tillstdndssysté&meprincip oforand-

rad sedan 1931 ars stadsplanelag, men sedan detetdlfplaner alltmer

anvants for att préva och reglera enstaka projékipdojektidén redan ar
formulerad innan arbetet med detaljplanen paboietta betyder att
detaljplanen — fran att ha varit en plan for fratatibebyggelse — har
Overgatt till att bli en forsta tillstAndsprovniag ett konkret projekt, som
féljs upp med vytterligare en prévning i form av glay. Syftet med

denna studie har varit att analysera om lagstifiminbattre skulle kunna
anpassas till hur planprocessen bedrivs i praktiken

En undersokning av detaljplaneprocessen i tioviaide att tidsatgangen
varierar kraftigt, fran nagra manader till 6-7 vtket forklaras delvis av
att byggprojekten ar av olika "svarighetsgrad” gidler behov av utred-
ningar, hantering av intressekonflikter och pdtitiehandling. Genom en
studie av 36 detaljplaner med tillhérandestaltningsprogramkunde
olika typer av kopplingar mellan detaljplan ochtgésingsprogram iden-
tifieras. 1 20 fall hade planbestdmmelserna komggalmtill programmet,
otydliga kopplingar fanns i elva av dessa och iem@mde nio fall var
kopplingarna tydligt formulerade.

En undersokning av bygglovprévningen i detaljplamexd gestaltnings-
program visade att i 14 av 26 granskade byggloekidm avvikelser fran

detaljplan. Gestaltningsprogrammet ndmndes i 14ea6 loven och i

endast tre av dessa angavs att forslaget avveld&ta program. Genom
sadana kopplingar far detaljplanerna de facto ecketyhog detaljerings-
grad, vilket kan ge problem i de fall byggstartegér flera ar efter ge-
staltningsprogrammens tillkomst.

Som avslutning redovisas ett forslag pa hur ett system for planering
och tillstand skulle kunna se ut. Vi foreslar agt dkulle racka med ett
enda "byggbeslut” istallet for tva beslut i form detaljplan och bygglov.
Alternativt bér man aterga till ursprungstanken nfeBL i en reell

tvastegsprovning dar detaljplanerna gors mer dittigg. Ett forslag pa
problemet med att en detaljplan fortsatter gallaprajektet har genom-
forts och darigenom riskerar att skapa onddigait@sm ar att planen
upphor automatiskt efter genomférandetiden savitakommunen fattar
ett sarskilt beslut om att planen ska fortsattgalta. Dessa forslag tror vi



skulle kunna bidra till att glappet mellan lagstifty och praktisk till-
lampning minskar.
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1 Inledning

1 Inledning

Bakgrund

N&gon har sagt, att plan- och byggnadslagstift@ngn farskvara som
standigt maste utvarderas och fornyas i takt mesh&lsutvecklingen.
Och sa sker ocksa — eller ...? Arbetet med den nga-mich bygglag
(PBL) som tradde i kraft varen 2011 baserades tpifeefl storre utred-
ningar sedan mitten av 1990-talefragan ar om arbetet lett till en mo-
dernare PBL? | sina grundvalar ar den patagligi 881 ars lagstiftning!
Ar det inte dags att féora en mer genomgripandeudision om PBL:s
system for planering, planer och tillstdnd? Ar ABakt med tiden?

Plan- och bygglagstiftning &r ofta utsatt for kit i Sverige och i andra
lander — inte minst nar det galler processens kexitgt och tidsatgang.
Samtidigt maste det finnas en realistisk syn piavihojligheter en for-
mell lagstiftning har for att 16sa olika problemlket foljande citat av
Cullingworth & Nadin (2006, s. 80) om Storbritanmikan fa illustrera.

It is important to appreciate at the outset that tbrmal planning and
permit system is one thing; the way matters worgrictice may be very
different.

(Ram)lagstiftning har alltsd en begransad styrf@andet kan exempli-
fieras med understkningar som vi sjalva gjort, déir framkommer att
den praktiska tillampningen av bl.a. detaljplané¢i@snelser och ex-
ploateringsavtdl ofta ligger utanfor lagstiftningens intentioneranéke
beror detta pa att planlagstiftning tenderar aittabitfor "teoretisk och
idealistisk”, utan att ta hansyn till olika aktGsencitament. Det havdar i
varje fall Buitelaar m.fl. (2010) att fallet &ar iderlanderna.

We argue that changes in planning law are unsuitdeéshey are not
congruent with informal and formal institutionsthé “street-level' and if
there is a lack of sufficient incentives to charige behavior of local ac-
tors.

! Plan- och byggutredningen (SOU 1996:168), Plach byggkommittén (SOU
2005:77) och Byggprocessutredningen (SOU 2008:68).

2 Caesar & Lindgren (2009).
Kalbro & Smith (2008).



Ett glapp mellan lagstiftning och praktisk tillampg ar naturligtvis inte

bra. Av flera skél. Det skapar dels rattsosakerihels bristande forutse-
barhet (atminstone for dem som inte kan forvantamk till spelets verk-
liga regler).

Det finns i princip tva séatt att komma till rattaech glappet mellan ett
formellt och informellt system. Antingen genom #lfskapa "morétter

och/eller piskor” for att paverka olika aktorerrigkad riktning — eller att
anpassa lagstiftningen till den verklighet och deufsattningar som ra-
der.

| denna rapport fokuserar vi pa den sistnamnda aeetodvs. det over-
gripande syftet ar att — genom empiriska studiethawr planprocessen
bedrivs — analysera om lagstiftningen béttre kgpaasas till hur "saker
och ting egentligen gér til*.Men i ndgot avseende tar vi oss ocks& fri-
heten att diskutera hur "det borde ga till”.

Rapportens disposition

Rapporten innehaller 7 kapitel.

| kapitel 2 beskrivs huvuddragen i PBL:s systempianer och tillstand
Har finns ocksa nagra historiska tillbakablickar gggnhallsforandringar
som har betydelse for regelsystemets utformning.

| kapitel 3 gors en undersokning detaljplaneprocessenform av tio
fallstudier. Har ar syftet endast att fa en aktbét av hur planprocessen
har genomforts i olika situationer. Vad ar det t@per av beslut som
fattas? Vilka dokument upprattas? Och, slutligelken tidsatgang kra-
ver processen? Vad galler tidsatgadngen redovisd@ven resultat fran
andra studier.

4 | ett annat forskningsprojekt tittar vi dock pi#ka sanktioner som kan

anvandas om lagstiftningen inte foljs (med utgang&pfran internation-
ella erfarenheter).



1 Inledning

| det fjarde kapitlet redovisas en undersdkninggastaltningsprogram

som numera, i hog grad, ar en forutsattning fodetaljplaner ska antas.
En oOvergripande fraga ar hur detaljerade dessalgg@sgsprogram ar.
Innebéar programmen i realiteten en detaljregleamgbebyggelsen som
kanske inte ar avsedd i plan- och bygglagen? Viémgpa fragestallining

ar dock en annan: Hur &r dessa program kopplalddetiformella be-

stammelser som detaljplanen innehaller? Kan destépproblem och

oklarheter om vilka bebyggelsereglerande bestanemsism egentligen
géaller?

Kapitel 5 studerar om detaljeringsgraden i detaljplf — och gestalt-
ningsprogram — staller till problem i samband npedvningen av bygg-
lov. Ar planer s& detaljerade att bygglovet inte sélteebar eravvikelse
fran detaljplane® Detta kan i sig innebéara problem, bl.a. efter§omt-
sattningen for att medge planavvikelse ar att bgggnamnden har gett
"berérda grannar” tillfalle att yttra sig. Adminiationen kring sadant
"grannho6rande” kan bli tung och tidskravande.

Kapitel 6 ar ett diskussionsavsnitt om ett nyttteys for planering och
tillstand. Behovs det tva beslut i form av detajploch bygglov, eller
racker det med ett enda "byggbeslut”? Ytterliganefrdga ar huruvida
detaljplanen verkligen behdver fortsatta att géa projektet och planen
har genomforts i enlighet med planen. Riskerar data att skapa ono-
diga lasningar?

| ett avslutande kapitel 7 ger vi ett antal samragahde kommentarer,
slutsatser och forslag.






2 Plan- och tillstAndssystemet i PBL

2 Plan- och tillstandssystemet i PBL

| detta avsnitt beskrivs huvuddragen i PBL:s systenpléner och till-
stdnd. Men forst gor vi nagra historiska tillbakablickar pa samhallsfor-
andringar som har betydelse for hur regelsystemet &r utformat.

Historik och bakgrund

Grunden for det svenska plan- och tillstAndssystemet ar i princip oférand-
rad sedan 1931 ars stadsplanelag. Sedan dess har visserligen planer och
tillstand fatt nya benamningar (och i delar nytt innehall), men
grundstommen i systemet ar anda densamma.

Stadsplanelagen, 1931 Plan- och bygglagen, 2011

Generalplan

Stadsplan

Tomtindelning

Oversiktsplan

Detaljplan

Fastighetsindelnings-

bestdammelser

[
Byggnadslov Bygglov

Figur 2.1 Jamforelse mellan plan- och tillstdndssystemen i 1931 ars
stadsplanelag och 2011 ars plan- och bygglag.

Detta grundsystem har férandrats genom flera lagreformer under aren. En
allvarlig brist hos 1931 ars lagstiftning var att den saknade medel att be-
stamma var samhallsbildning fick ske. Exploatering av mark for tatbe-
byggelse var i princip fri. Det ledde till att stdderna — for att forekomma
att randbebyggelse vaxte oreglerat — maste upprétta stadsplaner for myck-
et stora omrddehDet kan belysas med stadsplanen for Orby i sodra
Stockholm, med drygt 30 kvarter av villabebyggelse.

! Bexelius, Nordenstam & Aurén (1948 s. 18).
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Figur 2.2 Stadsplan for Orby fran 1947.

For att komma tillrétta med problemet med alltfor stora stadsplaner infor-
des i 1947 ars byggnadslagstiftning en bestammelse som innebar att
"stadsplan ej m& avse storre omraden an vad som ar eller kan vantas bl
bebyggt eller eljest taget i ansprak inom dverskadlig?tid”.

Detaljplaner f8r en begrdnsad genomférandetid

Genom 1947 ars lagstiftning var dock inte problemet I6st. Vid arbetet
med 1987 ars plan- och bygglag kunde konstateras att det tillkommit en
mangd byggratter "som i manga fall var orealistiska och inte forenliga
med en lamplig samhallsutveckling. Manga stads- och byggnadsplaner
har darfor blivit belagda med langvariga byggnadsférbud, som resulterat i
forslumning och oklara forhallanden for fastighetsagarna”. Slutsatsen
blev att ratten till &ndrad markanvandning bara skulle galla under en be-
gransad (rimlig) tid. Darfor infordes bestammelser om att detaljplaner
skulle ha en genomférandetid med en garanterad byggratt under en be-
gransad tid (mellan 5 och 15 &r).

26 § byggnadsstadgan.
5 kap. 5 och 11 881987 ars PBL. Se aven prop. 1985/86:1, s. 158.



2 Plan- och tillstdndssystemet i PBL

Detaljplaner blir projektplaner

Efter 1987 blir det tydligt att detaljplaner i mycket stor utstrackning an-
vands for att prova och reglera enstaka projekt — dar projektidén redan ar
formulerad innan arbetet med detaljplanen p&bérzet kan exemplifie-

ras med en detaljplan for Skarpnacks Gard med ett 40-tal radhus.

| ¥S-€/¥90-600Z da N TS N ILLUSTRATIONER ‘

For Detaljplan for del av fastigheten
' Skarpnacks Gard 1:1

soder om Horisontvagen

i stadsdelen Skarpnacks Gard i Stockholm

doren Awtt
gy
patN

gl o |
Dp 2005-06473-54 ORIGINAL

Figur 2.3 Detaljplan for Skarpnacks Gard fran 2005.

Pa nasta sida finns ett annu tydligare exempel pa detaljplanen som pro-
jektplan. Planen avser uppférande av ett studentbostadshus pa KTH-
omradet i Stockholm.

4 SOU 2005:77, s. 474. Detta &r inte en unik svensk foreteelse utan sker samtidigt i

flera lander, se t.ex. Gielen (2007) i en internationell jamfoérelse och Rgsnes
(2006) om Norge.



UPPLYSNINGAR
Fianan bestir av:
- plankarts med bestammelser
Hartesirhrig
Flanan i uppritiad ikt plan- cch byaglegen (PSL) 1987:10
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Principskiss 1

Utformning, utférande

Byggnadens utformning ska fdlja kvalitets- och gestaltningsprinciper som redogdrs for i
planbeskrivningen pa sidoma 8-11 under rubriken kvalitets- och gestaltningsbeskrivning

Skarvar mellan containrarna ska utféras med en slét tacklist

Horm mot gata ska vara férskjutna i enlighet med principskiss 1. Alla bostadsenheter ska ha en
gavelfasad som utgors av ett glasparti som upptar minst 80% av fasadytan, i enlighet med
principskiss 1.

Husets kulér ska vara i en réd-brun fargskala i enlighet med fargpaletten pa sidan 11 i
planbeskrivningen. Containerfasad, tacklister, foder och balkongracken ska utfras i samma kulér.
Takvaningen far maximalt uppta 80 % av underliggande vaningsplans yta. Takvaning med dess tak
ska vara genomsiktlig. Partier med solceller och solfangare fér uppfdras. Del av tak som inte utgérs
av glastak ska vara vegetationsklatt.

Bottenvaning ska uppftras med stora glaspartier mot Drottning Kristinas v#ig, i enlighet med
principskiss 1.

Figur 2.4 Utdrag ur detaljplanen Forskningen 1 fréan 2011.

Om vi jamfor dagens situation med 1931 ars stadsplanelag har det alltsa
skett en mycket central forandring. Projektinitieringen har "flyttats uppat”
i plansystemet, vilket figur 2.5 pa nasta sida illustrerar.



2 Plan- och tillstAndssystemet i PBL

Stadsplanelagen, 1931 Plan- och bygglagen, 2011

Generalplan Oversiktsplan
[

Stadsplan

Projekt-

—> initiering
Tomtindelning
Detaljplan
Projekt-
initiering —_— Fastighetsindelnings- —I
bestammelser
Byggnadslov Bygglov
Figur 2.5 Jamforelse mellan projektinitieringen i 1931 ars stadsplanelag

och 2011 &rs plan- och bygglag.

Det betyder alltsd att detaljplanen — fran att ha varit just en “plan” for
framtida bebyggelse — har 6vergatt till att bli en forsta tillstandsprovning
av ett konkret projekt. En tillstandsprévning som sedan féljs upp med
ytterligare en prévning i form av bygglov. Hur detta faktum skulle kunna
hanteras diskuterar vi narmare i kapitel 6.

Bostadsbyggande - fr8n prisreglering till marknad

| bérjan av 1990-talet skedde ett genomgripande systemskifte. Slopandet
av den statliga bostadsfinansieringen innebar att forutsattningarna for
bostadsbyggande é&ndrades radikalt.

Finansieringssystemet innebar — for att byggherren skulle erhdlla statliga
bostadslan med formanlig ranta — att kostnaderna for mark, anlaggningar
och byggnader inte fick dverstiga en viss niva.

Markkostnaden skulle i princip motsvara vardet av den pagdende markan-
vandningen, dvs. inte inkludera varden baserade pa forvantningar om kom-
mande bebyggelse. Ett medel for att halla markpriserna pa en lag niva var ex-
propriationslagen i kombination med en aktiv kommunal markpofitiet

Enligt den s.k. presumtionsregeln i 4 kap. 3 § expropriationslagen behdvde ersétt-
ningen inte inkludera varden som berodde pa férvantningar om andrad markan-
vandning (om forvantningarna uppstétt mindre an 10 ar fére ansokan om expro-

9



s.k. markvillkoret, som inférdes 1975, innebar att statliga l1an bara kunde be-
viljas for byggprojekt p& mark som hade forvarvats av kommeéinen.

For varje kommun skulle det faststéllas ett hogsta belopp fotostk- och
grundberedningskostnadedvs. kostnader for mark, trafik- och parkanlagg-
ningar, vatten- och avloppsanlaggningar, el-ledningar, grovplanering, grund-
beredning och administration. Vidare kontrolleradeshaibyggnadskostna-
dernaldg inom en godtagbar niva. Slutligen ¥@rsaljningsprisefpd bostads-
ratter och villor reglerat (dvs. summan av de godkéanda kostnaderna for mark,
anlaggningar och byggnader).

De vinster som uppstod i detta system fordelades huvudsakligen pa tva
parter. Det var dels byggentreprencrer, dels forstagangskopare av bo-
stadsrétter och villor. De forra fick en entreprenadvinst medan de senare
erhéll en "vinst” i form av s.k. konsumentoverskott, dvs. skillnaden mel-
lan boendevérde och pris.

Nar kostnads- och prisregleringen ersattes med marknadsekonomi tillkom
ytterligare tva parter vid fordelningen av vinst. Nar markprisprévningen
slopades kunde den ursprunglige markagaren tillgodogéra sig en del av
vinsten i form av férvantningsvarde. Nar regleringen av bostadernas over-
latelsepris fick motsvara marknadsvardet skapades utrymme for en explo-
ateringsvinst som kunde tillfalla byggherren. Darigenom skapas forutsatt-
ningar for att mer renodlade developers/fastighetsutvecklare kan trada in
pa arenan.

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

priation). Denna bestdammelse upphavdes 2010, delvis som en foljd av samhalls-
utvecklingen. Se Kalbro (2003), SOU 2008:99 och prop. 2009/10:162.

Under 1970- och 80-talen, byggdes 80-90 procent av alla lagenheter inom exploa-
teringsomraden pa mark som formedlats av kommunen, se Boverket (1991).

10



2 Plan- och tillstAndssystemet i PBL

Prisreglering Marknadsekonomi

Marknadsvéarde |Konsumentoverskott
Konsumentéverskott Exploateringsvinst

Regleratpris Entreprenadvinst

Entreprenadvinst

Hus-och anlagg-

Hus- och anlagg- ningskostnader

ningskostnader

Forvantningsvéarde

Markpris Markpris
Kostnad/vinst Boendevéarde Kostnad/vinst Boendevéarde
Figur 2.6 Fordelning av kostnader, intakter och vinster vid prisreglering

respektive marknadsekonomi. Kélla: Kalbro (2009).

Figuren visar att den relativa andelen av de boendes konsumentdverskott
var storre i det prisreglerade systemet. Det ar naturligtvis inte forvanande,
eftersom syftet med den statliga bostadsfinansieringen var att gynna just
bostadskonsumenterha.

Vad innebar da denna systemforandring for en annan central aktor i plan-
och byggprocesserkommune® Fér kommunen i egenskap glanmyn-
dighet eller medansvar for infrastrukturhar situationen genom 6ver-
gangen till marknadsekonomi inte andrats, dvs. dessa kommunala roller
ger inte nagon mojlighet att tillgodogora sig dverskott av exploaterings-
verksamhetef.Fér kommunen somarkégarehar dock situationen for-
battrats genom att markpriskontrollen har slopats. Vid markanvisningar
till privata byggherrar kan alltsd kommuner tillgodogora sig den mark-
vardestegring som (normalt) uppstar vid detaljplanering av byggprojekt.

" Det behover dock inte betyda att de boendes "vinst” har mingizaluta tal.

Det kan ju vara sa att bostader som byggs inom marknadsekonomiska ramar ut-
formas pa ett battre satt, dvs. att boendevardet blir hogre (men det ar en fraga som
vi inte ska diskutera i den har rapporten).

Genom foljdinvesteringar i skolor, daghem och annan samhallsservice riskerar
kommunerna snarare att drabbas av kostnader genom exploateringsverksamheten.
Det kan vara en forklaring till — om &n inte ursékt — att kommuner genom exploa-
teringsavtal alagger byggherrar ekonomiska eller andra skyldigheter som gar langt
utdver vad den nuvarande lagstiftningen medger, se Kalbro och Smith (2008).
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Sammanfattningsvis har 6vergangen till marknadsekonomi skapat nya
incitamentsstrukturer. For byggherrar har mojligheterna att tillgodogora
sig exploateringsvinst 6kat, men samtidigt ocksa blivit ekonomisk risk-
barare i storre utstrackning an tidigare. Har detta avspeglat sig i lagstifta-
rens tankegangar om hur plan- och tillstdndssystemet bor vara utformat?

Byggherren far formell initiativrétt till detaljplanering

Aven om bygg- och detaljplaneprojekt i praktiken ofta initierats av bygg-
herraf har lagstiftningen inte "erkéant” detta faktum, genom att ge bygg-
herren formell initiativratt till detaljplanering. Forran i 2011 ars PBL!
Numera kan en byggherre ansdka om glanbeskedfor att fa ett beslut

om kommunen har for avsikt att paborja planarbete (se mer om detta i
nasta avsnitt).

For tydlighetens skull bor det understrykas att planbesketgbaverkar
innebdrden av det kommunala planmonopolet. Det &r fortfarande kom-
munen som bestammer om detaljplanarbete ska paborjas — och ett beslut
att inte starta planlaggning kan inte 6verklagas av byggherren.

Ett férdnderligt lagsystem fér bygglov och byggkontroll

Inférandet av 1987 ars plan- och bygglag medforde att bygglovprovning-
en begransades till athbartavse de krav som stélldes upp i PBITidi-

gare hade prévningen aven avsett annan byggrelaterad lagstiftning, bl.a.
vaglagen och naturvardslagén.

Enligt 1987 ars reform skulle bygglovprovningen saledes avse byggnads-
lagstiftningens krav vad géller platsens lamplighet, byggnaders placering
och yttre utformning, krav pa inre utformning/planlésning. Dessutom
skulle prévningen liksom tidigare omfattekniska krawad galler hall-

PBL-kommittén uppskattar att mer &n halften av planerna initieras av byggherrar,
SOU 2005:77, s. 474.

Och forfattningar som grundas pa PBL.

Se byggnadsstadgan 56 §. Fran och med 1987 skedde ett tydligt "systemskifte”
som fatt efterdyningar in i vara dagar, t.ex. i diskussionerna om battre samordning
mellan tillstandsprévning enligt miljobalken respektive PBL.

10
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2 Plan- och tillstAndssystemet i PBL

fasthet, brandsakerhet, ventilation mimDenna tekniska granskning
skedde normalt i ett "skede tva” efter att inledande forutsattningar for
bygglov hade klarlagts. Granskningen mot PBL:s alla krav var dock i
manga fall en chimar — den kravde en alltfér stor insats! Trots detta var
det vanligt att konstruktionsritningar etc. stamplades med namndens god-
kdnnande. Detta ledde till oklarheter — hade byggnadsnamnden godkant
den visade byggnadsteknikéhRet fanns ocksa en otydlighet vad gallde
byggnadsnamndens kontroll av att arbetena utférdes enligt redovisat satt.
Kontrollen kunde normalt aldrig bli mer &n stickprov av vasentliga punk-
ter, medan de slutbesiktningsintyg som utfardades kunde ge intryck av en
fullsténdig kontroll.

1995 ars reform av bygglovproévning och kontroll syftade till att tydlig-
gora byggherrens fulla ansvar och komma bort fran orealistiska forvant-
ningar pa samhéllets prévning och kontroll, dvs. bygglovprévningen kom
nu att inskrankas till platsens lamplighet samt byggnadens placering och
yttre utformning. Kraven pa planlésning och tekniska krav skulle istallet
hanteras i ett separat kontrollférfarande efter att byggherren gjort en s.k.
bygganmalan. Kontroll av saval projektering som utférande skedde ge-
nom byggherrens dokumenterade egenkontroll eller av fristdende sakkun-
niga. Omfattningen av kontrollen bestdmdes av byggnadsnamnden i ett
beslut om s.k. kontrollplan. Systemet kan enkelt sammanfattas som att
byggnadsnamnden skulle "kontrollera att projektet kontrolleras”.

Det system som inférdes 1995 har nu omarbetats genom 2011 &rs PBL.
Lovprévningen omfattar aterigen byggnadens inre utformning med krav
pa tillganglighet och funktion. Bevakningen av andra tekniska krav sker
dock aven i fortsattningen genom ett kontrollsystem dar byggnadsnamn-
den kan stalla krav pa att kontroller ska utférasentifierade skkun-

niga. Systemet har aven blivit skarpare pa flera andra satt, bl.a. ska bygg-
nadsnamnden fatta beslut @tartbeskedor att bygget ska f& pabdrjas
samt i slutdnden ska ndmnden besluta omlatbesked innan byggnaden

far tas i bruk.

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

stkan uppfylla samtliga krav i lagens 3 kap, vilket innefattade tekniska krav.
% Didén m.fl., kommentar till 1987 ars PBL oktober 2010, s. 9:2.
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Relationen mellan detaljplan och bygglov

Av intresse ar aven hur relationen mellan detaljplanebestdmmelser och
bygglov har férandrats. Fore 1987 ars reform kunde relativt stora planav-
vikelser godtas vid prévning av bygglov gendispensran planen. Med
PBL:s intdg stramades systemet upp och enuéastire avvikelseffick
godtas. Tanken var att det i huvudsak skulle handla om tekniskt betingade
avsteg fran t.ex. tillaten hojd eller placering. Under aren darefter har
framforts forslag om saval atergang till tidigare friare dispenser som for-
slag att strama upp detaljplanernas efterlevnad. | 2011 ars PBL gors dock
endast en redaktionell &ndring’mindre” avvikelse byts ut mot "liten”
awikelse'

Plan- och bygglagen®®

| PBL finns de mal och krav som ska beaktas vid utformning av markan-
vandning och byggnadét.Dar laggs ocksa fast att det alltid ska ske en
avvagning mellan allmanna och enskilda intreséen.

Lagen innehaller bestammelser om tre typer av planer:

¢ Regionplanen kan anvandas for att samordna planeringen i flera
kommuner nar det galler t.ex. trafikleder, bebyggelse och gronomra-
den. Regionplanering ar aktuell i framst storstadsregionerna dar
manga kommuner naturligen bertérs av Overgripande bebyggelse-
och infrastrukturfragor.

¢« Den kommuntackandé@versiktsplanen,som &r obligatorisk, ska
angegrunddragen i markanvandning och bebyggelseutveckling samt
ge vagledning for efterféljande planer, tillstdnd och beslut. | planen
ska s.k. riksintressen redovisas. For mindre omraden kan planen go-
ras mer detaljerad, en s.k. "férdjupad 6versiktsptin”.

14 Av forarbetena framgar att den rattspraxis som utvecklats for det tidigare begrep-

pet mindre alltjamt ska gélla. Saledes ingen andring i synsattet pa detaljplaners
funktion i detta avseende.

Avsnittet bygger pa Kalbro och Lindgren (2011).
6 2 och 8 kap. PBL.

7" 2 kap. 1§ PBL.

18 3 kap. 23 § PBL.
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2 Plan- och tillstAndssystemet i PBL

» Med detaljplanerkan markanvandning och byggande regleras pa ett
bindande sétt liksom fastighetsindelning, gemensamhetsanlaggning-
ar m.m.

De tillstand som kan ges enligt PBLkrgglov, rivningslovochmarklov
(samtforhandsbesked om bygglov). Salunda kan PBL:s plan- och till-
stdndssystem sammanfattas med figur 2.7.

Oversiktsplan

Detaljplan

Bygglov, marklov, rivningslov

Figur 2.7 Plan- och tillstAndssystemet i PBL.

Av figuren framgar att tillstdndsprévningen i form av bygglov m.m. kan
baseras pa enbart dversiktsplanen eller en detaljplan. Vid denna prévning
ar oversiktsplanen endast vagledande, medan detaljplanen ar rattsligt
bindande for beslut om lov.

Vid bebyggelseexploateringar — av ndgon betydelse — upprattas alltid
detaljplaner’? Planerna har flera syften. Planen, eller snarare planeringen,
ar enmetod for att utforma anvandningen av ett markomrade. Forfarandet
da detaljplanen upprattas skaigsyn och inflytanddor fastighetsagare,
allmanheten, myndigheter m.fl. Detaljplanen lagger rfadigheter/skyl-
digheterfér kommunen och fastighetsagare. Slutligen ska planen ge for-
utsattningar for emationell och effektivillstandsgivning genom att prin-
cipiella och grundlaggande fragor kan klargoras under planarbetet.

19 Nar detaljplaner ska upprattas regleras i 4 kap. 2 § PBL.
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Vad m8ste - och vad f8r - regleras i detaljplaner?

En detaljplan, som bestar av plankarta och planbestammelser, maste in-
nehalla vissa obligatoriska uppgiff@En viktig funktion for planen ar att
avgransa tre huvudkategorier av omraden: allmanna platser, kvartersmark
och vattenomraden. Dessutom ska detaljplanen ha en s.k. genomférande-
tid.

Darutover maste planerna ha ett visst "minsta innehall”, bl.a. for att fas-
tighetsagare och andra berorda ska kunna lamna synpunkter pa planen.
Vad som d& maste redovisas i planen diskuteras i forarbetena till 1987 ars
PBL*

Det forsta steget kan lampligen innebéra ett beslut om markens anvand-
ningsandamal (bostader, industri, fritidsbebyggelse, trafikanlaggningar etc.),
tillaten exploateringsratt samt den huvudsakliga forlaggningen av service,
parkmark och trafiksystem.

For bostadsomraden ar det rimligt att planen redovisar om det géller enbo-

stadshus i hdgst tva vaningar eller flerbostadshus i hégre héjd an tva va-
ningar. | det senare fallet bér det maximala vaningsantalet anges. Likasa bor
det anges om friliggande eller sammanbyggda hus ska byggas pa omradet.
For storre omraden bor laget for tillfarter anges liksom parkeringar och storre

gemensamma ytor”.

Utbver de obligatoriska uppgifterna ger detaljplanen utrymme for en

relativt langtgdende reglering av markanvandning, bebyggelsens omfatt-
ning, placering, utformning och utférande, mark- och genomférandefra-

gor m.m??

Det finns dock viktiga begransningar for regleringens omfattning. Planen
far inte vara mer detaljerad an vad som &r nodvandigt med hansyn till
planens syfté® Och bestammelserna ska utformas sa att det tydligt fram-
gar hur planen reglerar bygganéeYidare ska planutformningen ta ské-

lig hansyn till befintliga bebyggelse-, dganderatts- och fastighetsforhal-

20 4 kap. 5§ PBL.

2 Proposition 1985/86:1, s. 593-594.
22 4 kap. 6-20 §§ PBL.

%3 4 Kap.32§3stPBL.

24 4 kap. 32 § PBL.
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2 Plan- och tillstAndssystemet i PBL

landen?®> Och som tidigare namnts ska regleringen baseras p& en avvag-
ning mellan allmé&nna och enskilda intressen.

Detaljplaneprocessen

Enligt det s.k.kommunala planmonopolér det kommunen som avgor
var, nar och hur en detaljplan ska uppréttésed undantag av att staten
under vissa forutsattningar kan gripa in i kommunernas beslutsfattande).

Forfarandet vid upprattande av detaljplaner ska ge de som berérs av pla-
nen inflytande och rattssékerhet. Samtidigt ska plandrendet kunna be-
handlas snabbt och effektivt. Forfarandet &r alltsd en kompromiss mellan
tva malsattningar som ibland kan vara svara att forena.

% 4 kap. 36 § PBL.

% 1 kap. 2 § PBL. "Det &r en kommunal angelégenhet att planlagga anvéandningen
av mark och vatten enligt denna lag”.
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Oversiktsplan

Projekt
initiering

— Planbesked
|

Planprogram |

Samrad om programmet

Miljobedémning enligt MB
Miljokonsekvensbeskriving

Utredningar, Planférslag ! ,
dokument

Samrad om forslaget (J RS

|

Granskning av |

slutligtforslag L
I

Antagande

avplanen

I E Overklagande i

— Bygglov

1
! 1 Overklagande i

Figur 2.8 Processen for upprattande av en detaljplan.

Den "som avser att vidta atgarder som kan forutsatta att en detaljplan
antas” — exempelvis en byggherre vill genomfora ett bostadsprojekt — kan
begéra etplanbeskedm kommunen har for avsikt beslutar om planlagg-
ning ska paborjas eller inté.Planbesked ska ges inom fyra manader,
sdvida inte sékanden och kommunen kommit 6verens om landfel tid.
planbeskedet ska anges den tidpunkt d& kommunen bedomer att planen

%" 5 kap. 2 § PBL.
2 5 kap. 4 § PBL.
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2 Plan- och tillstAndssystemet i PBL

kommer att antas. Om kommunen beslutar att inte inleda planldaggning
ska skélen for detta anges. Skalen ska ha sin grund i PBL:s regler om
markanvandning och byggantfe.

Om kommunen bedémer att det behdévs for att underlatta planarbetet kan
forutsattningar och mal for planeringsarbetet anges plattprogram®
Programmet kan bl.a. innehdlla en nulagesbeskrivning, forutsattningar
och syfte med planlaggningen, hur planarbetet ska bedrivas och en tidplan
for planeringsprocessen. Ibland kan oversiktsplanen fylla samma funktion
som ett program, sarskilt om oversiktsplanen har "fordjupats” for det
omrade som ska detaljplaneras.

Om den foreslagna markanvandningen innebéar en "betydande miljopa-
verkan” ska miljdbalkens regler om miljdbedémningar och miljokonse-
kvensbeskrivningar tillampas.

Samrad? om program och férslag till detaljplan fyller tva funktioner: dels
kan kommunen f& kunskap och synpunkter om planomradet och detalj-
planens utformning, dels kan kommunen ge information till dem som
berors av planefi.

Efter samradet ska ett slutligt forslag till detaljplan kungoras och vara
tillgangligt for granskning minst tre veckor* Kungorelsen ska anslas pa
kommunens anslagstavla och i ortstidning. Dessutom ska en underrattelse

29 5 kap. 5 § PBL och prop. 2009/10:170 s. 230.
%0 5kap. 10 § PBL.

31 Se 6 kap. 11-18 §§ MB. Kriterier fér vad som &r en "betydande miljop&verkan”
finns i 4 § i forordningen (1998:905) om miljokonsekvensbeskrivningar.

%2 5kap.11-17 §§ PBL.

3 Kommunenska samrada med lansstyrelsen, lantmaterimyndigheten och de kom-
muner som berdrs. Kommunen ska ockséeda tillfalle till samrad for fastig-
hetsagare, bostadsrattshavare, hyresgéster och boende som berérs av planen. Det-
samma galler aven myndigheter som t.ex. trafikverket, sammanslutningar och en-
skilda som har ett vasentligt intresse av detaljplanen. Det kan vara hyresgastorga-
nisation, fastighetsagareftérening, vagfoérening, facklig organisation, natur- och fri-
luftsorganisation. Samradsskedet ska utmynnasaemadsredogorelséRedogo-
relsen ska innehalla de synpunkter som kommit fram under samradet och hur
kommunen har tagit stallning till dessa synpunkter. Redogorelsen bér da framst ta
upp de synpunkter somte har beaktats.

% 5 kap. 18-25 §§ PBL.
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om kungorelsen séndas till fastighetsagare, berdrd hyresgastorganisation
och andra som har ett vasentligt intresse av planforslaget.

Detaljplanen skaantas av kommunfullmaktigé® Nar det galler planer
som ar av mindre vikt och som saknar principiell betydelse far dock
kommunfullméktige uppdra at kommunstyrelsen eller byggnadsnamnden
att anta sadana plarér.

Overklagande av detaljplaner

Ratt att 6verklaga en detaljplan har "den som beslutet angar”. Vilka som
da avses ar inte uttryckligen angivet i PBL, utan detta &ar en generell ratt
som ges i 22 § forvaltningslagéh.

En forutsattning for att 6verklaga en detaljplan ar att man lamnat skrift-
liga synpunkter senast under planens granskningstid. Planen kan d& forst
Overklagas tilllansstyrelseroch darefter tillmark- och miljddomstolen.

Om provningstillstand beviljas kan ocksfark- och miljgéverdomstolen
(Svea hovratt) komma att prova arentfet.

Bygglov

Vilka atgarder som kraver bygglov ar pa ett uttommande séatt reglerat i
PBL med tillhérande forordnind. Vid sidan av de regler som galler ge-
nerellt kan dock lovplikten andras genom bestammelse i detaljplan. Pla-
nen kan foreskriva att vissa atgarder som preciseras i planen inte ska
krava bygglov® Bakgrunden till denna méjlighet ar att manga detaljpla-

% 5kap. 27 § PBL.

% For sadana planer kan planprocessen forenklas enligt reglerna om s.k. enkelt
planférfarande, se 5 kap. 7 § PBL.

Se 13 kap. 9 8 PBL. Enligt praxis och forarbeten till PBL anses beslut om detalj-
planer angd: agare till de fastigheter som ligger inom, eller gransar till, planomra-
det och de bostadsréattshavare, hyresgaster och boende samt hyresgéstorganisation
som berors av planen. Om detaljplanen kan antas fa en betydande miljopaverkan,
eller innebar att strandskydd upphavs, far planen éverklagas av saddana ideella for-
eningar som anges i miljdbalken, t.ex. Svenska Naturskyddsféreningen.

Mark- och miljgoverdomstolen kan i vissa fall tilldta att ett beslut 6verklagas till
Hogsta domstolergm det &r "av vikt for ledning av rattstillampningen” (5 kap. 5
§, lagen om mark- och miljddomstolar).

% 9kap.2-98§PBL och 6 kap. 1- 4 §§ PBF.

40 9 kap. 7§ PBL.

37

38
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2 Plan- och tillstAndssystemet i PBL

ner har blivit mycket detaljeradé| praktiken har dock lattnader i bygg-
lovsplikten anvénts sparsamt. | en detaljplan kan ocksa den generella
bygglovsplikten utokamen da endast for ett begransat antal atgarder som
anges i lagef?

Inom detaljplan ska bygglov for uppférande av ny byggnad beviljas om
foljande forutsattningar ar uppfyllda:

» atgarden stammer med detaljplanen
« detaljplanens genomftrandetid har bérjat 16pa

« atgarden uppfyller kraven i 2 och 8 kap. PBL avseende byggnads
placering, yttre utformning, lamplighet for avsett andamal, tillgang-
lighet, krav pa tomters anordnande (savida inte dessa fragor provats
redan i detaljplanen)

+ befintlig fastighet/tomt stammer med detaljplaffen

Kravet pa att bygglov ska folja detaljplanen &r inte absolut. En avvikelse
som éar liten och forenlig med planens syfte far godtas. Majligheterna till
sadana avsteg fran planen ar desamma som enligt tidigare PBL dar s.k.
"mindre avvikelser” kunde accepter&s.

Overklagande av beslut om bygglov

Liksom for detaljplaner galler att "den som beslutet angar” kan 6verklaga
med stod av 22 § forvaltningslagen varefter rattspraxis avgdér om den
klagande &r "berord”. Beslut om lov dverklagas i forsta instans till lans-
styrelsen. Lansstyrelsens beslut kan dverklagaméik- och miljddom-
stolen och darefter till Mark- och miljgéverdomstolen (Svea hovfatt).

41 Se proposition 1993/94:178, s. 57-58.

42 9kap. 8 § PBL.

43 9 kap.308§ PBL.

4 Fré&n denna regel finns nagra undantag men de lamnas darhan i denna framstall-
ning.

4 9 kap. 31 § PBL och proposition 2009/10:170 s. 289-291.

4 1 kap. 2 § i lagen om mark- och miljpdomstolar. Mark- och miljoéverdomstolen
kan tillata att ett beslut 6verklagas tillbgsta domstolerpm det ar "av vikt for
ledning av rattstillampningen” (se 5 kap. 5 §, lagen om mark- och miljddomsto-
lar).
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Avtal som ar kopplade till detaljplaner

Manga rattigheter och skyldigheter for kommunen och fastighetséa-
gare/byggherrar ar lagreglerade i PBL m.fl. lagar. Det finns lagstiftning

om bl.a. planering och byggande samt utférande, drift och finansiering av
gemensamma anlaggningar/infrastruktur.

| manga fall kompletteras denna lagstiftning med olika typer av avtal. En
central avtalsrelation avser forhallandet mellan kommunen och fastig-
hetsagare/byggherrar. Overenskommelser mellan dessa parter konfirme-
ras i s.k. genomférandeavtal.

Genomforandeavtal &r ett samlingsbegrepp for avtal som regelmassigt an-
vands nar exploateringar genomférs av professionella byggher-
rar/exploatorer. Det finns inte nagon officiell terminologi for hur avtalen
ska benamnas. Men beroende pa om byggherren eller kommunen &ger
marken brukar avtalen ofta kallegploateringsavtatespektivemarkan-
visningsavtal.

Exploateringsavtalen kan reglera bebyggelseutformning, finansiering av
infrastruktur, markforvarv m.ifY. Ofta kombineras dessa avtal med s.k.
foravtal, for att reglera ansvarsfordelning och plankostnader m.m. under
planprocessen.

Manga kommuner har ett stort markinnehav. Genonnsakkanvisning-

ar kan kommunen da 6verlata mark till byggherrar som &r intresserade av
att uppfora bebyggelse. En markanvisning innebar att en byggherre far
ratt att, under en viss tid och pa vissa villkor, ensam férhandla med kom-
munen om forutsattningarna finns for genomférande av ny bebyggelse pa
mark som kommunen agevlarkanvisningsavtaleinnebar dels en kon-
firmering av kommunens beslut om markanvisning, dels att byggherren
accepterar de villkor som galler fér markanvisningen. Genom avtalet far
alltsd byggherren ensamratt att forhandla med kommunen om uppférande
av ny bebyggelse och ges darmed incitament for att lagga ner tid och

47 | detta fall baseras kommunens forhandlingsposition pa ratten att bestamma var,

hur och nér en detaljplan ska upprattas, dvs. det kommunala planmonopolet. Dér-
for tecknas exploateringsavtalet allfiite kommunens antagande av detaljplanen.
Vanligen ingas avtalet strax innan planantagandet, med villkor om att avtalet blir
giltigt under forutséttning att planen kommer att vinna laga kraft.
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2 Plan- och tillstAndssystemet i PBL

kostnader for projektering m.m. i samband med detaljplanearbete och
avtalsforhandlingar. 1 samband med att detaljplanen antas sker sedan en
definitiv 6verlatelse av den kommunala marken till byggherren, samtidigt
som ett slutligt avtal ingas mellan kommunen och byggherren.

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

Byggherren &ger marken Kommunen &ger marken

Foravtal E I‘{ Markanvisningsavtal

Plan-
processen

Plan-

processen

Exploateringsavtal Slutligtavtal
Detaljplanen Detaljplanen
antas antas
Figur 2.9 Genomférandeavtal da byggherren respektive kommunen ager
marken.

Till denna bild hor aven s.kvalitets- eller gestaltningsprograsom ofta
kopplas till avtalen innan detaljplanen antas. Dessa program innehaller
mer eller mindre detaljerade riktlinjer for hur bebyggelse och anlaggning-
ar ska utféras. Avtal och kvalitetsprogram utgdr alltsd ett komplement till
detaljplanen for att reglera bebyggelseutformning m.m. Till dessa kvali-
tets- eller gestaltningsprogram aterkommer vi i kapitel 4.
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3 Planprocessen — tio fallstudier

3 Planprocessen - tio fallstudier?

Syftet med denna del av projektet ar att fa enedkhild av hur planpro-
cessen har genomforts i olika situationer. Detragd om ett begransat
material i form av tio fallstudier. Nagra langtgéenstatistiska slutsatser
gar det darfor inte att dra av undersokningen. em sagt, syftet ar
enbart att, med exempel, belysa hur planprocessesdut i praktiken.

Undersdkningsmaterialet

De undersokta detaljplanerna, som huvudsakligeerabestadsbebyg-
gelse, har inte valts ut slumpmassigt. For attrfdea spridning och en
bred bild av hur planprocessen kan ga till harafidie kriterier anvants:
geografisk spridning; kommuner av olika karaktériation av byggher-
rar; bade kommun- och byggherreagd mark; planfénide med och utan
planprogram.

Tabell 3.1 Undersokta detaljplaner.

Detaljplan Kommun Antal Igh Antagande
Plomben Stockholm 340 2008
Lustgarden Stockholm 400 2007
Tegelbruket Vallentuna 130 2008
Tallhgjden Sodertalje 55 2008
Kyrktorpet Umea 6 2010
Tomtebo Umed Smaindustri 2010
Nya Paviljongen Falun 15 2010
Slattaskogen Falun 55 2008
Skeda Udde Linkdping 39 2007
Slaka Linkdping 27 2004

Avsnittet baseras pa ett examensarbete vid KBdm varit en del av detta forsk-
ningsprojekt — av Boklund (2011).
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Datainsamlingen har gjorts genom studier av degiti@m som finns for
varje detaljplan. De skeden under planprocesserssaerats ar:

= Projektstart/initieringsskede

= Programskede

» Samradsskede

= Utstallnings-/granskningsskede
= Antagandeskede

» Overklagandeskede

Darutover har det daven undersokts om delsndjpkonsekvensbeskriv-
ning, dels ettkvalitets- eller gestaltningsprograhar tagits fram som ett
led i planarbetet.

Nar startar ett projekt/planarende?

N&r man diskuterar planers tidsatgang finns enraefiiga: nar startar

egentligen ett byggprojekt. Ddormella startpunkten for ett planérende
ar latt att identifiera nar byggherren har lammaen anstkan om plan-
laggning eller nar kommunen har beslutat att pabdgnlaggning genom

Start-PM e.dyl. Svarare ar att veta nar deglla initieringen sker genom

informella diskussioner mellan byggherre och kommun

For att fa en mer detaljerad bild av initieringsdgteoch hur arbetet ser ut
vid projektstart maste mer strukturerade intervigi@ras med byggherrar
och kommuner av den typ som gjorts av Hessel (2008)n detta har
legat utanfor ramen for denna undersokning.

Planprocessens totala tidsatgang

Som framgar av figur 3.1 varierar tidsatgangentigtamellan projekten,
fran nagra manader till 6-7 ar. Det ar inte forvéde utan ligger i linje
med resultaten fran andra undersokningar, se nedan.

2| Hessels undersokning av drygt 30 detaljplas@n genomforts av JM/ Stock-

holm Saltsjon i Stockholmsregionen framkom att nidér det informella initie-
ringsskedet i genomsnitt var ca 3,5 &r och planstkeal 2 ar.
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3 Planprocessen — tio fallstudier
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Figur3.1  Total tidsatg&ng i de tio detaljplanerna.’

Generellt sett har naturligtvis exploateringensattnfng och komplexitet

central betydelse for tidsatgdngen. De tre detalgina som tagit kortast
tid — Kyrktorpet, Tomtebo och Nya Paviljongen -sérd projekt. Detalj-

planen for Kyrktorpet kunde aven upprattas med.&ttenkelt planforfa-

rande vilket forkortade processéiodr Kyrktorpet och Nya Paviljongen
startade detaljplanearbetet efter att en ansékaplaniéggning lamnats
in av en byggherre. Gemensamt for dessa omradath det fanns en klar
bild av vad som skulle uppnas med planlaggningen.

De tre planerna som tagit langst tid — Tallhojdamstgarden och Tegel-
bruket — ar relativt stora projekt som ligger i ayting till befintlig
bebyggelse. Har har bl.a. motstridiga intressegkdajunktur och for-
mella fel i planhandlaggningen péaverkat tidsatgandeven om omré-
dena ligger i "kontroversiella” lagen dar riskerida problem okar, sa ar
det anda lite av tillfalligheter som har fordrojppesserna.

3 starten for processen &r satt till nar en ansdd&anats in till kommunen, alterna-

tivt till nar kommunen tagit beslut om att pabogkanprocessen. | de fall da
dokumentation inte har patraffats ar starten shthdrmast sex manader innan
programmet/detaljplanen godkanns for samréad.

Det innebér att utstallnings-/granskningsskedet férenklas eller helt undvaras,
se 5 kap. 7 § PBL.
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Slattaskogen och Skeda Udde &r nyexploateringar imigidtiv fran
kommunen. | dessa planer har det har tagit fyrpelds/e tre ar fran
projektstart till dess att planen vann laga kraglattaskogen overklagade
en enskild person planen till regeringen, vilkaets@&hade processen mer
an ett ar.

Andra studier av tidsatgangen

| en undersokning fran Boverket (2002), av 22 komemumed varierande
forutsattningar och bebyggelsetryck, ar handlaggstiden fér en normal
detaljplan oftast ar mindre &n 9 manader. Bostadspli tillvaxtregioner
har dock i manga fall en tidsatgang 6ver 12 manader

Inom ramen for forskningsprojekt och examensarba@mFastighetsve-
tenskap/KTH genomfort flera undersokningar av tiggagen i planpro-
cessens olika skeden.

= Kalbro & Lind (2001) visar i en fallstudie att déormella detaljpla-
neprocessen, for "normala” planer, genomfors pdamel,5 och 3,5
ar. Planer for fornyelse av aldre villa- och friidisomraden tog
langst tid, 5-10 ar, medan projekt med enkla pidafénden kunde
genomfdéras pd ndgra manader.

= Hessel (2003) har, forutom den formella process@emgd, aven stu-
derat initieringsskedet for drygt 30 detaljplanemsgenomforts av
JM/Stockholm Saltsjon i Stockholmsregionen. Av sndramgar att
tiden for initieringsskedet i genomsnitt var ca &%®ch planskedet ca
2ar.

= Det har ibland framférts hypotesen att mer genostade och detal-
jerade Oversiktsplaner leder till kortare detaljgprocesser. | en
undersdkning av Sandler (2004) av 39 detaljplamaer dock den hy-
potesen inte bekréftas.

= Graner (2004) har studerat 17 detaljplaneprocésteckholms Stad.
Den genomsnittliga tidsatgangen — fran planbestiltill antagande
av planen — var 3,5 ar. Det fanns dock skillnadellan innerstaden
och ytterstaden dar genomsnittstiderna var 5,6spaktive 2,5 ar.

= Skoglund (2006) har undersokt éver 200 detaljplgimmehallande ca
17.000 bostadslagenheter) i Stockholms Stad ocksbykommun.
Resultaten indikerar att tidsatgangen generelitrsetreducerats jam-
foért med Graners understkning. Den genomsnittligagrocessen
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3 Planprocessen — tio fallstudier

har tagit ca 2 ar. TyresO uppvisar, bortsett fréesVarliga for-
nyelseomraden”, kortare handlaggningstider. Precesar ca 1 till
1,5 ar.

= Mattson och Nilsson (2006) har undersokt 250 dataler i Gote-
borg, Partille, Malmé och Kristianstad. Den forragilanprocessen i
samtliga dessa kommuner tar, i genomsnitt, drygad.,

| Fastighetsagarnas (2008) heltackande kommunubkterg), med svar
fran 217 kommuner, ar den genomsnittliga tiden foéanstart till laga
kraft ca 12 manader. Men spridningen mellan olikeangr ar stor — fran
nagon manad upp till 5-6 ar.

Den s.k. Stadsbyggnadsbenchen — en sammanslutnattaekommuner i
Stockholmsregionen- redovisar for drygt 150 detaljplaner dels tielsat
gang fran aktiv projektstart till antagande av plandels tidsatgang som
ocksa inkluderar vantetid innan projektet aktiartsr och tiden for 6ver-
klagande inkl. och antagande av detaljplaner. Damdar att tidsat-
gangen for "normalplanen” (medianvarde) ar 2 reipek,5 ar (se figu-
rerna 3.2 och 3.3 pa néasta sida).

° En sammanslutning av kommunerna Haninge, Huddimdacka, Sollentuna,

Stockholm, Sodertélje, Taby och Upplands Vasby.
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Figur 3.2  Tidsatgang — fran aktiv projektstart till antagande i drygt 150

detaljplaner.
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Figur 3.3  Tidsatgang — inklusive vantetid innan aktiv projektstart till anta-
gande och eventuellt dverklagande av drygt 150 detaljplaner.
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3 Planprocessen — tio fallstudier

Kommentarer till tidsatgangen

Det ar inte ovanligt att planprocessen i stadsbgdgprojekt tar flera ar i
ansprak. Under den tiden kan marknaden och eftgnfrhinna andra sig.
Det talar for att man bor undvika tidiga lasningad géller detaljer i
bebyggelsens utformning. Kan vara vart att noteférilasningen av
nasta kapitel.

Planprogram

| sex av de tio fallen har ett detaljplaneprograppréttats. Tva av dessa —
Nya Paviljongen och Lustgarden — har tagits framsfrre omraden,
medan 6vriga program har avsett just den aktuedtaljplanen. Tidsat-
gangen for programmen varierar mellan elva och abader.

H Totalt

Manader
v
(==}

20 i Program

& o o o ¢ §® S &
&8 @@c’ <% o&o"’ RE e (-\5\" @% @6“"
& IS N N b 2 e -

‘@\ A Q'zf\ ] c;@ G}é:" A &% \’Q"
<

Figur 3.4  Tidsatgangen for planprogram i relation till total tidsatgang.

Miljokonsekvensbeskrivningar och gestalt-
ningsprogram

For fyra av planerna — Lustgarden, Tegelbruketké&stzch Skeda Udde —
har en miljokonsekvensbeskrivning (MKB) gjorts. Hém av de sex
andra planerna finns motiveringar till varfor en Blhte upprattats.
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| tva fall — Lustgarden och Tegelbruket, dvs. tefativt stora projekt —
har ett gestaltningsprogram uppréattats. For SkedizeUinns en uttryck-
lig motivering till varfor ett gestaltningsprograinte upprattats — "en god
gestaltningsmassig helhet sékerstélls genom pl&irthelserna”. | nasta
kapitel kommer vi att behandla kvalitets-/gestalgsprogrammen betyd-
ligt mer utforligt.

Samrad

Tidsatgangen for samradet varierar mellan tva jugjosju manader.

[-]
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Figur 3.5  Tidsatgangen for samrad.

For Lustgarden gjorde konjunkturlaget att detatjpla omarbetades. |
Slattaskogen behdévde kommunen invanta en forpesjekt innan alla
yttranden kunde lamnas in och samradsredogorelsamanstallas. For
Tegelbruket maste ett extra samrad genomforassiigtatsforteckning-
en kompletterats med nya fastigheter efter formtarédet.

Utstallning/granskning av planen

| alla fall utom ett har utstallningsskedet variidigt och genomforts pa
mellan tva och fyra manader. Undantaget ar Talbdjdar utstallningen
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3 Planprocessen — tio fallstudier

tog nitton manader. Orsaken till detta &r att gig@en fick stallas ut tre
ganger innan utstallningen uppfyllde PBL:s krav.

Utstallning
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Figur 3.6  Tidsatgangen for utstallning.®

6

DA Kyrktorpet upprattats med s.k. enkelt plafaficande har planen inte stéllts ut.
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Antagande av planen

Tidsatgangen for planantagandet varierar mellamandagar och nio ma-
nader.

Antagande

[

Manader
ORr NWRUO] 0WOD

Figur 3.7  Tidsatgangen for antagande av planen.’

I sju av fallen ror det sig om mellan en och fyramader fran att forslag
till antagande presenteras till att planen antas.

Overklagande

Av de tio planerna Overklagades fyra. Tidsatgangamerar mellan tva

och sjutton manader. Overklagandet av Tegelbrudgs tillbaka varfor

Lansstyrelsen kunde avskriva arendet efter endashfinader. De 6vriga
tre planerna har alla dverklagats av privatperssoer drivit arendet till

Regeringen.

Anledningen till att Kyrktorpet inte har en sthberor pd att antagandeskedet
endast ar nagra dagar och darfor inte syns i diagpet.
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3 Planprocessen — tio fallstudier

Overklagande

i Totalt

Manader

M Regeringen

I

Slittaskogen Tallhdjden Plomben  Tegelbruket

Figur 3.8  Tidsatgangen for éverklagande av planen.

Kommentarer till fallstudierna

Oavsett hur en definition pa "effektiv’ planprocégder ar det rimligt att

den innehaller krav pd kort tidsatgang och lagadmingskostnader. Vad
galler tidsatgangen kan noteras, trots det begdénsaderlaget av tio
detaljplaner, att den i kalendertid varierar kmgtftivilket stammer med
tidigare understkningar. Variationen forklaras debw att byggprojekten
ar av olika "svarighetsgrad” vad galler behov aedhingar, hantering av
intressekonflikter och politisk behandling.

Dessutom indikerar studien att kommunens eget enpetd administra-
tiva moment, vantan pa remisshantering m.m. — testposten "annat
arbete” i nedanstdende figur 3.9 — kan ha storkarepa tidsatgangen.
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Relativ tidsatgang for olika moment
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arbete antagande till
laga kraft

Figur 3.9  Relativ tidsatgang, for alla tio planer, uppdelat pa olika moment i
planprocessen

Vad galler de resurser som laggs ned pa utrednkayakort konstateras,
att utdver det lagstadgade kravet p& miljskonsesiveskrivning aterfin-
ner vi tvd exempel pa att planarbetet innefattbetar med icke lagregle-
rade kvalitets-/gestaltningsprogram. Dessa kvalitgéstaltningspro-
grams funktion i planerings- och tillstdndsproceskemmer att behand-
las dels i nasta avsnitt, dels i det avslutandeudisionsavsnittet.

8  For detaljplaner med "betydande miljspaverkan”.
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4 Gestaltningsprogram

4 Gestaltningsprogram

S.k. gestaltningsprogram &r ofta ett komplemehtgtaljplanen for att
styra bebyggelseutformning m.m. | detta avsnitsenéeras en studie av
hur dessa program anvands i detaljplaneringen ochénar utformade.

Benamningen av programmen varierar — gestaltningsam, kvalitets-
program, stadsmiljoprogram, designprogram, arkitgkbgram, design-
manual, gestaltningsprinciper mirhfortsattningen anvander vi "gestalt-
ningsprogram” som ett samlingsnamn for dessa doktime

Programmens relation till detaljplaner och avtal

Det finns inte ndgon lagreglering av gestaltninggpgm. Men program-
men syftar till att uppfylla de krav pa bebyggedsen finns i 2 och 8 kap.
PBL (se avsnitt 2).

Mot den bakgrunden kan gestaltningsprogram kopiillasn detaljplan
pa flera satt.

= Planbestammelser kan ange att progranskefoljas, dvs. det blir —
eller ar atminstone avsett att bli —@anbestammelssom maste fol-
jas vid bygglovprévning

* | andra fall saknas en sadan uttrycklig kopplindlaneplanbestam-
melse och program. Programmet blir da ett fristéeintte rattsligt
bindande underla@tr bygglovprovning.

= En tredje — och vanlig — variant &r att gestaltesprggrammet kopp-
las till ett s.k.genomforandeavtalAven har ar programmet ett fri-
staende, icke rattsligt bindande underlag for byggiovningen. Av-
talet/programmet far narmast ses somogrrenskommelsmellan
kommunen och byggherren om vilket byggande sonsk&a

! Tornberg (2006).
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Hur ofta forekommer det att gestaltningsprogram gfatis av bindande
planbestammelse? Hur tydligt formuleras detta? ®désiyor belyses i
den undersokning som redovisas i detta kapitel.

Programmens syfte och innehall

Utvecklingen av gestaltningsprogram har huvudsekligin bakgrund i
andringar i PBL, som gjordes i slutet av 1990-t&betatt understryka de
estetiska vardena i byggandéflanga kommuner menade dock att enbart
dessa forandringar inte var tillréckliga. Mer psecade dokument behov-
de tas fram av kommunerna sjélva for att gararderaestetiska utform-
ningen’

Gestaltningsprogrammen beskriver — i synnerhetstigre bebyggelse-
projekt — hur den fysiska miljon kan gestaltas, gidler byggnaders
utseende, allménna platser som gator och torgQetdattning och inne-
hall i programmen skiljer sig at — fran enklarebata beskrivningar till
mycket detaljerade bilder, illustrationer och nitgar.

Syftet med gestaltningsprogrammen kan sammanfattashuvudpunk-
ter.

= | det inledande skedet av detaljplaneprocesserpkagrammet vara
ett underlag for diskussion om gestaltningen awosttade. Dérige-
nom kan man klargéra forutsattningarna for detsgtta planerings-
arbetet.

= Programmen kan ge information till politiker, allntéeten och andra
berérda parter om hur den nya bebyggelsen komrngesialta sig.

* | slutskedet av planprocessen far gestaltningsprogren ofta en
funktion av, mer eller mindre, formella riktlinjér den efterfoljande
bygglovprévningen (se avsnittet ovan).

2 se proposition 1997/98:117.

Tornberg (2008). Redan tidigare hade dock vissankoner, bl.a. Stockholm,
anvant sig av gestaltningsprogram eller liknande.
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4 Gestaltningsprogram

Gestaltningsprogrammens innehall

Gestaltningsprogrammen varierar stort i bade sidath i detaljerings-
grad. En del innehaller nagra fa sidor, medan adgestiger hundra
sidor. Innehallet kan vara mer allménna idéer faréalet eller mer detal-
jerade beskrivningar av byggnaders och anlaggnsngdiormning, farg-
sattning, material m.m.

| en del kommuner finns oversiktliga strukturellestaltningsprogram for
uppréattande av kommande detaljplaher.

Ett gestaltningsprogram kan ofta omfatta storreckiingsomraden som
sedan ar uppdelat i flera detaljplaner. | visshffahs det gestaltnings-
program pa olika nivaer och av olika detaljeringsyrdvs. forst gors ett
program for ett storre omrades Overgripande gestgltoch darefter
upprattas ett mer detaljerat program for varje égchsdetaljplane- eller
utbyggnadsetapp.

Ett exempel pa en beskrivning av gestaltningsprograts roll ar fol-
jande citat fran ett av de undersokta programfnen.

Gestaltningsprogrammet utgdr en planhandling otkikdtor for utnytt-
jande av de rattigheter som detaljplanen ger. Bggirien kontraktshand-
ling som en del av exploateringsavtalet. Det kaks&dnga i respektive
intressents, inklusive kommunens férvaltningarabwted underleveran-
torer. Riktlinjerna ar i vissa fall en ersattnirig &lltfor detaljerade och 1&-
sande bestimmelser, i andra fall ar de en tydliggfomd till planbe-
stémmelserna.

Pa nasta uppslag finns nagra exempel pa utformmétgler som har
illustrerats i gestaltningsprogram, som mer ellérdre bindande riktlin-
jer eller planbestammelsér.

Det kan exemplifieras med Tyres6 kommun. For fdedjupade dversiktsplanen
for Ostra Tyreso har ett gestaltningsprogram upgiisitsom sedan anvands och
finns med som plandokument i detaljplanerna sorarsegprattas inom omradet.

Exempel har &r Stora Ursvik i Sundbyberg och Bdrystaden i Jarfalla.
Vistabergs Allé i Huddinge kommun.

Exemplen ar hamtade frélera gestaltningsprogram och darmed just exempel pa
utformningsfragor som tagits in i olika program.
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4 Gestaltningsprogram

Victorserien fran

Thorn lighting
Bild 1: princip for hur man kan tankas “kl&” skyddsgaller framfor
parkeringsgarage invid gang- och cykelvdg och mot bostadshus
N N\
=~ ___Malad standare 95X95, dikt an mot mur
O Barregel 45x95
minst 1.3 over gata S,
9ol et Spjalor 25x25, spetsade c/c 100 mm Minst 1.0 over gard
” GARD
Nivaupptagande mur i granit eller gramalad betong

Staket malas i kulor enl. faraproaram

41



Undersokning av gestaltningsprogram

Denna undersokning av kopplingen mellan detaljplané gestaltnings-
program omfattar 36 planer fér bostadsbebyggelsey antagits av
kommuner i Stockholms lan under &ren 2001-2010.

Planerna och programmen har hamtats fran kommusiéremsidor. Vi
har da forsokt fa en spridning bland kommunerntereém de tenderar
att hantera fragor kring gestaltningsprogram p&ao$iatt. Darutover ar
urvalet slumpmassigt satillvida att vi inte hartyalaner efter nagra sar-
skilda kriterier eller planer med "speciella prahle

Kopplingen mellan detaljplan och gestaltningsprogra

I undersdkningen har vi identifierat olika typer &@pplingar mellan
detaljplan och gestaltningsprogram:

1. Planbestammelserna anger att gestaltningsprograskaéiljas
helt eller i vissa angivna delar.

2. Planbestdmmelserna anger att gestaltningsprograskaéiljas
i vissa avseenden, men innehaller aven otydligaikgdimgar.

3. Hanvisningen till gestaltningsprogrammet i planbesnelserna
ar i sin helhet otydlig.

4. Gestaltningsprogrammet namns endast som informagién
plankartan, men inte som planbestammelser.

5. Gestaltningsprogram finns, men hanvisas ej tibbladkartan.

Vid kopplingar av typ 1 eller 2 utgdr programmetelt eller delvis —
planbestammelser som binder upp kommande bygglenprg. | de
studerade planerna uttrycks denna koppling genomuieringar av ty-
pen "ska utformas”, t.ex.:

Bebyggelsen ska utformas enligt gestaltningsprogram

...lokalgata ska utformas enligt typsektion i gatagsprogram.

Egentligen ar det frdga om tva undersékningad semma upplagg. Den forsta
undersdkningen, som kan ses som en teststudigjdrés genom ett examensar-
bete pa kandidatniva vid KTH av Wojciechowski Myhré011). Den andra
undersodkningen innebar att undersékningsmatetialetitvidgats.
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4 Gestaltningsprogram

Saval kategori 2 som kategori 3 innehaller mer eklapplingar som ut-
trycks i form av "ska beaktas”, "ska ligga till gm for”, "ska utformas

med utgangspunkt i’, "ska anordnas i huvudsakligrémsstammelse
med”, "se gestaltningsprogram”, "av programmet fgaini, etc.

De karaktarsdrag och varden som beskrivs i gestajsprogrammet un-
der avsnittet "Befintlig bebyggelse” skall sarsKkileaktas vid andring.

Gestaltningsprogrammet ska ligga till grund forasthning av allman
plats.

Varsamhetsbestammelser: narmare precisering, smlg@agsprogram.

Av programmet framgar hur omradet ska utforas oehtaltas avseende
husutformning, markplanering, m.m.

Till den fjarde kategorin hanférs detaljplaner dtat inte finns nagra
kopplingar till gestaltningsprogrammet i sjalvargastammelserna, men
gestaltningsprogrammet finns a&nda namnt pa plaakamder "informat-
ion”, "till planhandlingarna hoér”, etc.

Slutligen finns det detaljplaner som inte alls namigestaltningspro-
grammet pa plankartan. | huvudparten av dessa ipfames det dock en
koppling mellan programmet och detploateringsavtakom ingas mel-
lan kommunen och byggherren. Det kan exemplifienad foljande for-
mulering:

Gestaltningsprogrammet &r ett av staden och bygghegemensamt
upprattat dokument med syfte att samordna den witliens utformning.

Gestaltningsprogrammet ar ett komplement till dptahen och hanvisas
till i de exploateringsavtal som upprattas mellaaden och respektive
byggherre.

| det exploateringsavtal som sedan undertecknamkbmmunen och
byggherren uttrycks kopplingen pa det har sattet:

Den nya arkitekturen ska vara kraftfull, vacker aghierad samt inordna
sig i de karaktarsdrag som beskrivs for omradet. depyggelse, gator,
parker m.m. ska utforas i enlighet med gestaltrpnggram.

| tvd av detaljplanerna har date tecknats nagot genomférandeavtal. | de
fallen ar det frdga om planer som reglerar markadniingen for "van-
liga” fastighetsagare, dvs. har finns inte professila byggherrar/exploa-
torer. Det kan t.ex. vara planer for fornyelse kleivilla- och fritidsbe-
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byggelseomraden. Gestaltningsprogrammets roll salésll kan beskri-
vas pa detta satt:

Programmet redogér fér hur den framtida bebyggelkan anpassas till
kuperade naturtomter och den kulturmiljo som kadakerar delar av
omradet. Den nya bebyggelsen bor inspireras avtachtryck av den be-
fintiga bebyggelsen vad géller material, fargerhowolymer. Gestalt-
ningsprogrammet ska anvandas som vagledning vidlbygrovning.

Resultatet av undersokningen kan grovt sammanfaigasfigur 2.7,

15
10
| I i I
0 r r i . r
Programmet Programmet Isin helhet Programmet Programmet
skafolias  gkadelvisfoljas, otydlig namns, men namns inte
men i dvrigt hanvisning inte som plan-  allspaplan-
. bestammelse kartan
otydliga
hanvisningar
Figur 2.1 Koppling mellan detaljplan och gestaltningsprogram.

Av de 36 detaljplanerna innehaller 25 av dessamégun av hanvisning
till gestaltningsprogrammet pa plankartan. | femdagsa fall ar det bara
som information pa plankartan, dvs. ingen hanvigrtili gestaltnings-
programmet i planbestammelserna. Nio av detaljpf@n@nehaller plan-
bestammelser dar det tydligt framgar att gestajspnogrammet, eller
definierade delar av det, ska féljas. Yiterliggrefall innehaller visserli-

I bilaga 1 finns en sammanstallining av de stdiedetaljplanerna och vilken typ
av koppling som gjorts i planen.
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4 Gestaltningsprogram

gen ett antal tydliga kopplingar, men &aven inslagydligt formulerade
kopplingar. | fyra planer ar bestammelsernas kogli till gestaltnings-
program otydliga i sin helhet.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att blandt@éerade fall dar
gestaltningsprogram férekommer aterfinns 20 fatl planbestammelser-
na har kopplingar till programmet. Otydliga koppglar finns i elva av
dessa. | resterande nio fall & samtliga kopplingamprogram tydligt
formulerade.

Gestaltningsprogrammens placering i planprocessen

Nar gestaltningsprogrammet uppréttas i planprocebse betydelse for
detaljeringsgraden och medborgarinflytandet. Omhdtgjorts tidigt, i
samradsfasen eller tidigare, strider det mot PBinke om att programs-
kedet/samradsskedet ska vara oversiktligt och ligtea pa detaljniva.
Medborgarna ska kunna ge paverka planutformning. mnder samrads-
skedet, vilket ar svart om detaljerna ar, mer efiaxdre, fastlagda redan i
gestaltningsprogrammet.

| var undersokning, baserad pa gestaltningsprogr@mternet, maste vi
tyvarr konstatera att vi inte kan utlasa nar progreen ar upprattade
under planprocessen. Oftast finns bara en versiopragrammet till-
ganglig och det ar da svart att avgora om det ftitigare (eller senare)
versioner och nar de i sa fall har tillkommit. ithframgar det att pro-
grammet har reviderats, men vad denna revideringbiarit har vi inte
narmare undersokt.
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5 Bygglovprévning ...

5 Bygglovprévning i detaljplaner med
gestaltningsprogram

En forutsattning for att bevilja bygglov ar att atgard inte strider mot na-
gon detaljplanebestammelse. Endast liten avvikelse far medges — efter att
berérda grannar fatt tillfalla att yttra sig. Utéver provningen mot plan ska
genomfdras en "kompletterande” prévning att atgarden uppfyller vissa av
kraven i 2 och 8 kap. PBL.

Prévningen mot detaljplanens bestdmmelser kan innefatta en provning
mot ett gestaltningsprogram i sin helhet eller mot delar av detta. Detta
forutsatter dock a) att detaljplanens bestammelsetext entydigt anger att
gestaltningsprogrammet ska foljas samt b) att programmet reglerar sadant
som far regleras enligt PBL. Gestaltningsprogrammet blir i sa fall planbe-
stammelse. Programmet ska da féljas aven om kommunen efter planens
antagande finner att en annan variant av byggande ar att féredra.

Vid den kompletterande provningen utdver mot planbestdmmelser kan
byggnadsnamnden héanvisa till ett “fristdende” gestaltningsprogram som
ett led i argumentationen. Dvs., programmet kan inverka pa beslutet trots
att det inte utgor planbestammelse. | ett sddant fall kan gestaltningspro-
grammet ha haft en roll som underlag for detaljplanearbetet och efter
planarbetet fylla funktion som en icke bindande funktion foér lovprov-
ningen.

Har bor dven noteras att gestaltningsprogram som ar kopplat till ett ge-
nomférandeavtal (exploateringsavtal eller markanvisningsavtal) inte ska
paverka en bygglovprévning. En annan sak ar att ett bygglov i strid mot
avtal kan vara meningslost varfor situationen nog ar ovanlig.

1 Det galler byggnads placering, yttre utformning/gestaltning, lamplighet for avsett

andamal, tillganglighet, tomters anordnande - savida inte dessa fragor ar uttom-
mande reglerat i planen. Exempelvis har bygglov vagrats fér en byggnad, som
visserligen inte stred mot detaljplanens bestammelser, men som pa grund av
byggnadens utformning och placering medférde férsdmrad sjoutsikt — och bety-
dande oldgenhet — for en grannfastighet (RA 1991 ref. 46).
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Ovannamnda relationer askadliggors i figuren nedan.

Gestaltningsprogrammet ar Gestaltningsprogrammet ar inte
kopplat till planbestammelser kopplat till planbestammelser
Plan- Plan-
processen processen

Gestaltningsprogram
Detaljplan
Genomférandeavtal
Detaljplan

Gestaltningsprogram

Bygglov Bygglov
Figur 5.1 Gestaltningsprogrammets inplacering i plan- och tillstandspro-
cessen.

| situationer da ett foreslaget byggprojekt preciseras och fastlaggs i en
detaljplan med hotg detaljeringsgrad (t.ex. genom gestaltningsprogram)
kanske bygglovprévningen blir enkel? Med precisa bestdmmelser bor val
en ansokan kunna utformas sa att planavvikelser (med tillhérande grann-
horanden) undviks? Eller ar det tvartom sa att manga detaljféreskrifter i

planskedet okar risken for planavvikelser i senare skede da projektet ar
mer utforligt projekterat och moget for bygglovprévning?

Exempel pa bygglovprévning
For att fA en antydan om hur bygglovprévningen ser ut inom planer med

gestaltningsprogram har vi studerat ett slumpmassigt urval bygglov inom
de planer som namnts i kap 4 (se bilaga 1).

| 14 av 26 granskade bygglov forekommer avvikelser frdn detaljplan.
Awvikelserna avser framst planbestdammelser om hustyp, storlek, hojd
eller placering och det galler sddana bestammelser som anges pa plankar-
tan, dvs. det var inte avvikelser fran gestaltningsprogram.

Gestaltningsprogrammet ndmns i 14 av de 26 loven. | endast tre arenden
angavs att forslaget avvek fran gestaltningsprogram medan det i 11 fall
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5 Bygglovprévning ...

kommenterades att forslaget stdmde med programmet. | de 12 lov dar
gestaltningsprogrammet inte ndmns 6verhuvudtaget vet vi inte om bygg-
projekten foljer gestaltningsprogrammen.

Underlaget ar begréansat men det antyder att bygglovarendena inte tycks
ha innehallit ndgon storre dramatik. Att doma av de tjansteskrivelser som
hor till besluten har gestaltningsprogrammen inte varit nagot framtra-
dande "hinder” och handlaggningen tycks ha varit forhallandevis enkel.
Detta galler aven da planavvikelser forekommit eftersom pafallande ofta
har inga grannar hérts eller s& har inga invandningar inkofmmit.

Z tjansteskrivelserna anges da som forklaring att grannarna inte bedoms vara

berdrda av den aktuella planavvikelsen.
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6 Ett nytt system for planer och tillstdnd?

6 Ett nytt system for planer och till-
stand?

Som framgar av kapitel 2 har initieringen av storre byggprojekt "flyttats
uppat” i plansystemet under arens lopp. Numer sker projektinitieringen
normaltinnan detaljplanearbetet paborjas. Det betyder att plan- och till-
stdndssystemets funktion har forandrats over tiden. Detaljplanen har —
fran att ha varit just en "plan” fér framtida bebyggelse — Gvergatt till att
bli en forsta tillstandsprovning av ett konkret projekt. En tillstandsprov-
ning som sedan foljs upp med ytterligare ett tillstand i form av bygglov.

| rapporten har vi kunnat konstatera att manga detaljplaner — i kombinat-
ion med gestaltningsprogram — &r mycket detaljetddet den bakgrun-
den ska vi har behandla:

« Vad sager nuvarande lagstiftning om planernas detaljeringsgrad?

» Vilka problem kan tankas uppstd om planerna ar detaljerade?

« Om planerna ar detaljerade — kan inte detaljplan och bygglov "slas
ihop” till ett beslut?

« Hur lange ska planerttillstdnd galla?

Vad sager lagstiftningen om planernas detalje-
ringsgrad?

| 2011 ars PBL fors ingen narmare diskussion om planernas detaljerings-
grad. | grunden galler alltsa fortfarande 1987 ars PBL med formuleringen
att "detaljplanen inte far vara mer detaljerad an vad som behovs med
hansyn till planens syfteé”] férarbetena diskuteras detaljplanernas inne-

1 Detta ar, i och for sig, inte ndgon nyhet. Det uppmarksammas t.ex. av plan- och

byggkommittén (SOU 2005:77).

| 1987 ars PBL fanns denna formulering i 5 kap. 7 8. 1 2011 ars PBL ligger den i 4
kap. 32 §. Se aven proposition 2009/10:170, s. 434.

2
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hall i samband med tillampningen av mindre detaljerade planeflexxk.
ibla planer?® Ett minimikrav ar d& att planerna ska redovisa:

« Markens anvandning (bostéader, industri, fritidsbebyggelse, trafikan-
laggningar etc.)

» Tilldten exploateringsratt

< Den huvudsakliga férlaggningen av service, parkmark och trafiksys-
tem

» For bostadsomraden ska redovisas om det géller enbostadshus i
hogst tva vaningar eller flerbostadshus i hogre hojd &n tva vaningar.
| det senare fallet bor det maximala vaningsantalet anges. Likasa bor
det anges om friliggande eller sammanbyggda hus ska uppféras.

» For storre omraden bor laget for tillfarter anges liksom parkeringar
och stérre gemensamma ytor.

Mot den bakgrunden skriver departementschefen

Med en flexibel plan av det slag jag nu har redovisat bor det vara mojligt
att dels l6sa konflikter mellan motstdende intressen betraffande markens
anvandning, dels ge tillfalle till ett brett medborgarinflytande pa den hu-
vudsakliga miljdutformningen.

.... Om det slutliga projektet och bygglovet foljer planen i alla hanseen-
den men nagon besvarsberattigad intressent anda anser att det strider mot
de program, illustrationer eller andra informationer som getts i planaren-
det och att avvikelsen vasentligt paverkar hans ratt, kan han 6verklaga
bygglovet. Besvaren ska da prévas bl.a. mot bakgrund av bestammelserna
i planen. Darfor ar det viktigt att planen ar tydlig i de avseenden som be-
rér de besvarsberattigade.

Det sagda anger minimikraven pa detaljplanernas innehall. Men departe-
mentschefen understryker ocksa att kraven i vissa situationer maste stallas
hogre?

Behovet av inflytande fér sakdgare och andra intressenter ar delvis bero-
ende av hur det aktuella omradet ligger i forhallande till befintlig bebyg-
gelse.

Proposition 1985/86:1\y plan- och bygglags. 590-594. Resonemanget fors i
anslutning till 5 kap. 9 § i 1987 ars PBL. Paragrafen motsvaras av 4 kap. 30 § i
2011 ars PBL.

4 Proposition 1985/86:1, s. 167.
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6 Ett nytt system for planer och tillstdnd?

... Det ar enligt min uppfattning olampligt att anvanda flexibel detaljplan

i samband med stadsfornyelse. Miljoforandringar berér har s& manga in-
tressenter att detaljplanen sa tydligt som mojligt bor aterspegla och illu-
strera de aktuella fortatningsprojekten. Aven for ndgot stérre, samlade
projekt pd omraden som ar helt kringgardade av aldre bebyggelse torde
flexibel detaljplan séllan vara lamplig. Méjligheten att i vissa fall redovisa
byggratten schematiskt bor alltsd anvandas restriktivt och endast d& for-
hallandena i det enskilda fallet medger att s& sker med hansyn till saka-
garnas och dvriga intressenters intressen.

Av forarbetena framgar tva saker: Vad detaljplanerna ska reglera i varje
enskilt fall & en bedémningsfraga. Avgorande for den bedémningen ar i
mangt och mycket kravet paedborgarinflytanddran grannar och andra
intressenter. Daremot — for sadana fragor som uteslutande beror relation-
erna mellan kommunen och fastighetsadgare/byggherrar — ar det i princip
av mindre betydelse om de behandlas i detaljplanen eller vid bygglov-
prévningen (vilket vi aterkommer till senare).

Problem med hdg detaljeringsgrad?

For att belysa — potentiella — problem med hdg detaljeringsgrad ges har
nagra exempel pa praktiska och rattsliga komplikationer som kan uppsta.

Byggnaders placering/storlek/utformning

Det finns byggnadstekniska skal att inte lasa byggnaders placering, stor-
lek och utformning alltfér precist. Inte sallan uppdagas att markforhallan-
den eller byggteknik gor det svart — eller olampligt — att exakt halla sig
till planen. Det beror pa att tekniska/fysiska forutsattningar for byggandet
knappast kan bli fullt klarlagda férran i samband med projekteringen. Om
byggprojektet avviker fran detaljplanen kan i princip tre situationer upp-
Sta.

1) Awvikelsen betraktas som “liten” och bygglov kan darmed beviljas,
under forutsattning att berérda grannar far lamna synpunkter pa avvi-
kelsen och ges mojlighet att 6verklaga beslutet om bygglov.

Enligt 9 kap. 31 b § PBL far en "liten avvikelse” goras fran planen. En sddan av-
vikelse forutsatter dock att berdrda grannar hors, vilket komplicerar behandlingen
av bygglovet. | stadsmiljoer kan "grannehdrandet”, enligt 9 kap. 25 § innefatta ett
stort antal fastighetsagare, boende m.fl.
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2) Awvikelsen gér utéver vad som kan betraktas som "liten”. | detta fall
maste planen &ndras enligt de regler om samrdd m.m. som galler i
PBL.

3) Det tredje alternativet ar att man "ger upp”, dvs. man foljer planen och
bygger pa ett satt som varken kommunen eller byggherren onskar.

Byggnaders anvandning

Snavt avgransade bestammelser om byggnaders tilldtna anvandningssatt
kan foranleda problem i bygglovskedet. En planstridig anvandning kan
ibland vara helt okontroversiell, dar saval grannar som byggnadsnamnd
accepterar det nya, oférutsedda anvandningssattet! | detta fall ger PBL — i
motsats till vad som galler for byggnaders placering, utformning och
storlek — inte ndgot utrymme for avvikelser fran planen. Har aterstar alltsa
bara alternativet att géra en planéndring.

Tidiga lasningar — i projekt med langa planprocesser

Problematiken med detaljerade planbestammelser blir sarskilt pataglig om
dessa i praktiken lases i planarendets inledning. Antag att det redan i
programskedet — eller vid begaran om planbesked — tas fram detaljerade
beskrivningar av byggnaders arkitektoniska utformning, fordelning pa
lagenhetsstorlekar m.m. Efter nagot eller nagra ar laggs samma detaljer
fast i bindande planbestammelser, som vinner laga kraft efter ytterligare
en tid. D& har kanske marknadens efterfragan och/eller synen pa god
arkitektur andrats jamfort med vad som géllde nagra ar tidigare da plan-
arbetet startade!

Behovs tva tillstandsbeslut? Bade detaljplan och
bygglov?

Grundtanken i PBL &r att besluten om byggande ska tas i tva steg. | det
forsta steget ska mer évergripande fragor behandlas i detaljplanen. Det ar
da primart kraven pa medborgarinflytande for grannar och andra som
bestammer vad som maste redovisas i planen. | det andra steget ska sedan
detaljfrdgor behandlas vid prévningen av bygglov.

Denna uppdelning mellan 6vergripande och detaljerade fragor i tva beslut
ar logisk, om det verkligen ar fragor av olika karaktar som behandlas i de
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6 Ett nytt system for planer och tillstdnd?

tva besluterf.Men som framgatt ar detaljplaner, med vidhangande doku-
ment, numer ofta sa detaljerade att bygglovprévningen inte fyller nagon
reell funktion for bebyggelseprojektens utformningragan ar alltsd om
det verkligen behovs tva beslubadedetaljplan och bygglov. Racker det
inte med ettbyggbeslut™?

Oversiktsplan

Medborgarinflytande
Samrad

Byggbeslut
Detaljplan/bygglov

Figur 6.1 Forslag till forenkling av plan- och tillstAndsprocessen.

Denna principiella tankegang &r inte ny. | 1987 ars PBL introducerades
méjligheten att, i en detaljplan, foreskriva att bygglov inte kravs s lange
byggandet sker i enlighet med planen. En férdel med detta system &r dels
att det blir processuellt enklare, dels att man slipper den friktion som
ibland uppstar vid samordningen mellan detaljplan och bygglov. Denna
bygglovsbefrielse inom detaljplaner avsag dock inte tatortsbebyggelse av
storre omfattning, utan begransades enligt forarbetena till “enklare fri-
tidshus, kolonistugor och liknande byggnadeEn generell samman-
slagning av detaljplane- och bygglovsbesluten till ett enda "byggbeslut”
kraver darfor en lagandring.

Ett alternativ till "enbeslutsmodellen” ar, naturligtvis, att tillampa ur-
sprungstanken med PBL, dvs. en reell tvastegsprévning enligt nedansta-
ende modell. Har far byggherren i en enkel detaljplan ett bindande besked

En principiell tvastegsmodell som finns i manga andra lander, se Kalbro (2007).

Sedan den 2 maj 2011 innefattar bygglovprovningen &@ven byggnaders inre ut-
formning vad galler tillganglighet och anvandbarhet. Vid ett slopat bygglov maste
man allts& se 6ver hur dessa fragor ska behandlas i ett beslut.

Proposition 1985/86:1, s. 261.

7
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om exploateringens ramar (byggratten) varefter kommunen kan reglera
gestaltning i en "stark” bygglovprévning.

Oversiktsplan

| Medborgarinflytande
Samrad

Detaljplan
Markanvandningsbeslut

Bygglov

Figur 6.2 Forslag till system med "enkel” detaljplan och "stark” bygglov-
prévning.

Detta &r ocksa Plan- och byggkommittén inné pa.

Detaljplaner bor i storre utstrackning kunna goéras mer 6versiktliga. En
detaljplan bor sa gott som utttmmande behandla fragor som rér mark-
och vattenanvéandning och byggandets omfattning, dvs. byggratterna, men
aven kunna reglera fragor som rér byggnadernas utformning i de fall det
behdvs for att tydliggora bebyggelsens karaktar och struktur.

Frdgan ar da varfor tvastegsprovningen inte tillampas som det ar tankt,
dvs. att utvecklingen gatt mot en 6kad reglering i detaljplaner med kom-
pletterande genomfdrandeavtal och gestaltningsprogram. Plan- och bygg-
kommittén skriver?

Det &r i och for sig redan i dag mdjligt att anta en enkel detaljplan ef-
tersom de bestammelser som ar obligatoriska i en detaljplan ar relativt fa.
Ett skal till att detta sallan sker &r att det i vissa fall har visat sig vara svart

® SOU 2005:77, s. 471.
10 bid., s. 478.
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6 Ett nytt system for planer och tillstdnd?

att i ett senare skede prova ytterligare frdgor som inte regleras i detaljpla-
nen. Det anses med dagens rattstillampning svart att vid bygglovsprov-
ningen havda ytterligare krav i forhallande till vad som reglerats i detalj-
plan, trots att PBL:s regler gor detta mojligt.

Man kan dock — enligt lagens bokstav — nd samma resultat oavsett om
bebyggelseregleringen sker genom plan eller bygglov, eftersom PBL:s
materiella krav ar desamma med eller utan detaljplan. Samtidigt framhalls

i lagens forarbeten vikten av att kommunen i forvag visar hur utform-
ningskraven kan komma att tillampasDessa uttalanden tillsammans
med rattspraxis har i praktiken medfort att strangare/mer detaljerade krav
ofta bedoms krava stod i detaljplan. For att vara pa den sakra sidan laggs
kraven darfor fast i planen, vilket kan ske utan nagon storre risk for bak-
slag vid 6verklagande av en "alltfér detaljerad plEnAlternativet att
vanta med de harda kraven till bygglovprévningen anses alltfor osakert!

Om vi nu utgar fran att kommunen — politiker och/eller tjansteman — i
manga fall énskar en detaljerad styrning av bebyggelsens utformning,
leder alltsd lagstiftningen till att regleringen sker i detaljplanen (med
kopplingar till gestaltningsprogram och genomférandeavtal).

Hur kan man skapa ett alternativ till detta forfaringssatt? Kanske att det i
lagens forarbeten pa ett tydligare sétt klargors att kommunen ska kunna
havda gestaltningsfragor i bygglovsprévningen — sa lange det inte gar ut
Over byggratten. Kanske aven en mer restriktiv skrivning i lagtexten vad
avser regleringsmojligheterna i detaljplaner?

Sammanfattningsvis menar vi att PBL bor konstrueras sa att kommunen
kan vélja ett prévningssystem som passar i den aktuella situationen.

Forfarande A — byggande i kanslig kulturmiljo

En grov detaljplan definierar byggratten pa ett satt som ar tillrack-
lig for byggherrens fortsatta agerande och ger grannar tillracklig

1 Prop. 1985/86:1 s. 482 och prop. 1997/98:117 s. 23. | de senare lagmotiven uttalas
bland annat att "det inte ar godtagbart att mera omfattande krav frdn kommunens
sida kommer som en fullstandig 6verraskning”.

Lagen har som namnts en bestammelse om att planer inte far géras mer detalje-
rade an nodvandigt. Men, en byggherre som vill komma igang med sitt projekt
vill, naturligtvis, inte garna forsena projektet utan svaljer fortreten med detaljerade
planbestammelser.

12
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information. | planen anges sedan att detta ska foljas av en bygg-
lovsprévning dar kommunen kan havda gestaltningskrav.

Forfarande B — byggande i kanslig kulturmiljo

En detaljerad detaljplan definierar byggratten, ger grannar tillrack-
lig information samt reglerar gestaltning enligt samhéllets behov.
Nagon efterfdljande bygglovsprévning behover inte ske.

Forfarande C — byggande i "ordinar” miljo

En grov detaljplan definierar byggratten pa ett satt som ar tillrack-
ligt for byggherrens fortsatta agerande och ger grannar tillracklig
information. Nagon efterfoljande bygglovsprovning behdver inte
ske.

Grundmodellen skulle vara det sistndmnda forfarandet och kommunens
resurser skulle mer inriktas pa att hantera "stadsbyggande” istéllet for att
reglera "husbyggande”. Dvs., fokus pa fragor kring infrastruktur, service

m.m. dar prioritering och samordning av olika stadsbyggnadsprojekt ar
centralt.

Hur lange ska detaljplaner/tillstand galla?

Detaljplaner har idag en sgenomférandetighd minst 5 &r och hogst 15
ar’® Under genomforandetiden f&r planen inte &ndras eller upphavas mot
en fastighetsagares vilja, savida det inte behovs for att det uppkommit nya
forhallanden av stor allméan vikt som inte kunde forutses vid planlagg-
ningen'* Efter genomférandetiden fortsatter dock planen att gélla, men
kommunen kan da andra/upphéava planen utan de restriktioner som galler
under genomforandetidéen.

Att planen fortsétter att gélla efter genomforandetiden &r en lamplig 16s-
ning i de fall planen inte har genomférts till fulldlen vad fyller planen
for funktion om ett byggprojekt redan har realiseragnlighet med pla-

13 4 Kkap. 21 § PBL.

4 Om planen &ndras eller upphavs under genomférandetiden — och det leder till
skada for fastighetsagare, t.ex. genom att byggratt gar forlorad — ar dgaren berétti-
gad till ersattning.

Nagon ersattning behover da heller inte betalas till fastighetsagare om t.ex. bygg-
ratten minskas.

15
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6 Ett nytt system for planer och tillstdnd?

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

Det grundlaggande syftet med PBL:s regleringssystem ar att, genom plan-
laggning och bygglov, prévay bebyggelse. Mot den bakgrunden ter det
sig lite konstigt att en detaljplan, som galler efter genomférandetiden,
reglerar vad som faktiskt redan har byggts! Finns det inte en risk att sad-
ana planer blir "bevarandeplaner” som skapar onddiga lasningar?

Det kan exemplifieras med en, i sig lamplig, bebyggelseatgard som stri-
der mot planer? | det fallet maste planen upphévas enligt férfarandereg-
lerna om samrdd m.m. i PBL.Dérefter kan prévningen av atgarderna
ske pa tva satt.

« Om det ar friga om mer omfattande atgarder maste en ny detaljplan
uppréttas, ett forfarande som kan samordnas med upphavandet av
den gamla planen. | praktiken en "andring” av planen.

« Ar det daremot en atgard som inte kraver en ny detaljplan kan prov-
ningen ske enbart genom bygglovet.

| den sistndmnda situationen kan det tyckas omstandligt att forst tvingas
att upphéava planen, for att kunna genomfora en atgard som bedéms lamp-
lig enligt PBL. En mgjlighet att komma ifran detta problem &r att man
"vander pa steken” nar det galler detaljplanernas giltighet efter genomfo-
randetiden. Det skulle betyda att plangaphor automatiskefter planens
genomforandetid — om inte kommunen fattar ett sarskilt beslut om att
planen ska fortsatta att galla. Ett sddant beslut om planens fortsatta giltig-
het kan t.ex. vara lampligt for planer som reglerar villaomraden, med
"vanliga” fastighetsagare, dar planens genomférande ofta pagar under en
relativt 1ang tid*® Ett beslut om planens fortsatta giltighet ska kunna tas
pa ett enkelt séatt, dvs. utan nagon "omstart” i form av samrad etc.

6 Och som inte &r att hanféra till en "liten avvikelse” fran planen.

5 kap. PBL.

Vi ar medvetna om att det kraver vissa kompletterande andringar i PBL, beroende
pa att det finns skillnader om byggande, rivning m.m. inom respektive utom de-
taljplaner.

Aven i dessa fall kan naturligtvis planen forhindra att mindre, i sig lampliga,

atgarder inte kan genomféras utan planandring. Ett problem som inte &r helt mar-
ginellt i manga kommuner. Vore det har mojligt att ha olika kriterier for avvikel-

17
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Sammanfattande kommentarer

Den diskussion som vi fort i foregdende avsnitt om plan- och tillstdndssy-
stemets utformning/tillampning kan sammanfattas med denna figur.

Alternativ 1 Alternativ 2
Ett tillstAndsbeslut TvatillstAndsbeslut
Oversiktsplan L. Oversiktsplan
i___f_t’)_rc_ij_u_plag ('j_v_e_r§il(gs_p_la_1r1___i E Fordjupad dversiktsplan E

Medborgarinflytande Medborgarinflytande
Samrad Samrad

Detaljplan
Byggbeslut Markanvandningsbeslut
Detaljplan/bygglov |

Bygglov

Figur 6.3 Tva alternativ for tillstAndsprovningen.

| de situationer planer med hog detaljeringsgrad upprattas — foretradesvis
"projektplaner” med professionella byggherrar — har vi argumenterat for
att detaljplanen och bygglovet bor slas samman till ett enda byggbesiut.
Det behovs inte tva beslut — for att i princip reglera samma sak! Genom
att 6verga till enbart ett beslut undviker man vissa komplikationer. Bl.a.
minskar problem med den nuvarande samordningen mellan detaljplan och
bygglov. Vidare blir det bara mdjligt att dverklaga ett beslut, i stallet for
tva.

"Enbeslutsmodellen” kan dock inte anvandas i alla situationer. | omraden
dar genomforandet av planer forvantas paga under en langre tid méaste
tillstandsprévningen delas upp i tva steg, dvs. den modell som PBL egent-
ligen ar tankt for. Ett typfall ar fornyelse av aldre villa- och fritidsbebyg-

ser fr&n planemunder respektiveefter genomfoérandetiden? En “liten avvikelse”
fran planen tilldts under genomférandetiden och en lite mer liberal "godtagbar av-
vikelse” efter genomférandetiden (for att ansluta till Byggprocessutredningens
begrepp, SOU 2008:68)?

60



6 Ett nytt system for planer och tillstdnd?

gelseomraden dar genomférandet av planen ligger hos vanliga fastighets-
agare.

« Vart forslag ar att PBL Gppnar en mdjlighet (for kommunen) att
valja vilken beslutsmodell som ska tillampas i det enskilda fallet.

Vi har ockséa diskuterat vad som ar poangen med att ha detaljplaner som
fortsatter att galla efter planens genomférandetid i de fall dar bebyggelsen
redan har uppforts i enlighet med planen, vilket normalt géller for pro-
jektplaner. PBL:s huvudsakliga syfte ar ju att reglera framtida bebyggelse
— inte att bevara befintlig bebyggelse. Eller ....?

« Vart forslag ar att detaljplaner upphor efter genomférandetiden, men
att kommunen ska ges mgjlighet att, pa ett enkelt satt, besluta om att
planen aven fortsattningsvis ska galla.
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7 Avslutande diskussion

7 Avslutande diskussion

Utgangspunkten for denna studie har varit en igktt® att plan- och
byggnadslagstiftningen inte har fornyats i takt reathhallsutvecklingen.
Det forefaller finnas ett glapp mellan lagstiftniogh praktisk tillampning

och vart syfte har varit att analysera om lagstiffen béattre skulle kunna
anpassas till hur planprocessen bedrivs i praktiken

En mer grundlaggande fragestallning for lagstifgein arvem som bor ha
inflytande och bestdmma om plan- och byggprocesséka skeden —
kommunen, byggherrar, grannar etc. Men denna fiagai "duckat” for.
En belysning av maktférdelning, medborgarinflytardem. kréver stu-
dier av annorlunda typ och upplaggning.

Plan- och tillstandssystemet i PBL

| kapitel 2 beskrevs huvuddragen i plan- och fitetssystemet i PBL.
Nagra historiska tillbakablickar gjordes for atvisa likheter och skillna-
der gentemot dagens system. Vad som framkom geremmadtillba-
kablick ar att grunden for det svenska plan- otlktdndssystemet &r i
princip oférandrad sedan 1931 ars stadsplanelag. 3ddan dess har det
blivit allt tydligare, att detaljplaner i mycketmstutstrackning anvands for
att préva och reglera enstaka projekt dar projékticedan ar formulerad
innan arbetet med detaljplanen paborjas. Dettadbetgtt detaljplanen —
fran att ha varit en plan for framtida bebyggeldear 6vergatt till att bli
en forsta tillstandsprovning av ett konkret projedam sedan foljs upp
med ytterligare en prévning i form av bygglov.

Planprocessen

| rapportens tredje kapitel presenterades en udkieirsy av detaljplane-
processen. Tio fallstudier hade som syfte att gealdnell bild av hur

planprocessen har genomforts i dessa fall med aslsgea beslut, upprat-
tade dokument och tidsatgang. Studien visade dgéitgdngen varierar
kraftigt mellan projekten, frdn ndgra manader @il7 ar, vilket aven

stammer med tidigare undersokningar. Variationeklddas delvis av att
byggprojekten &r av olika "svarighetsgrad” vad g@lbehov av utred-
ningar, hantering av intressekonflikter och pdiiteehandling. Det sam-
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lade intrycket ar att det, i stora projekt, finng stor sannolikhet att
tidsatgangen — fran "idé” till fardig plan — strécksig 6ver manga ar,
varvid detaljutformning kan behdva andras undeegjang.

Gestaltningsprogram

Kapitel 4 redovisar innehall i och anvandning ak. glestaltningspro-
gram. Den presenterade undersokningen gjordedtfdluatrera detalje-
ringsgraden i dessa program och dess kopplingéthljplanens formella
bestdmmelser. Genom understkningen som omfattadde&gjplaner
med tillhérande gestaltningsprogram kunde vi idera olika typer av
kopplingar mellan detaljplan och gestaltningspragri fann 20 fall d&r
planbestammelserna hade kopplingar till programm@sidliga koppling-
ar fanns i elva av dessa. | resterande nio fallseantliga kopplingar till
program tydligt formulerade. Med konsekvensen atialfer i gestalt-
ningsprogrammen blir rattsligt bindande.

Bygglovprdvning i detaljplaner med gestaltnings-
program

Det efterfoljande femte kapitlet behandlade byggtévningen i detalj-

planer med gestaltningsprogram. Fragan vi villeygeelvar huruvida de-
taljeringsgraden i detaljplanerna och gestaltningggammen stéller till

problem vid bygglovprovningen och leder till avMise fran detaljplanen.
| 14 av 26 granskade bygglov i undersokningen famelavvikelser fran

detaljplan och da handlade date om bestammelser med koppling till
gestaltningsprogram. Gestaltningsprogrammet namndb$ av de 26

loven och i endast tre av dessa angavs att fotskagek fran gestalt-

ningsprogrammet. Bygglovarendena tycks inte hahiallie nagon storre

dramatik och handlaggningen har varit forhallansevikel.

Man skulle kunna dra slutsatsen, att da ett fogeslayggprojekt precise-
ras och fastlaggs i en detaljplan med hég detajsgrad som ett gestalt-
ningsprogram leder detta till att bygglovprévnindgdim enkel och plan-
avvikelser undviks. Det kan tvartom ocksa varatsananga detaljfore-
skrifter i planskedet 6kar risken for planavvikelsesenare skede. Un-
derlaget fran vara studier ar dock for litet for lainna dra nagra gene-
rella slutsatser.
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7 Avslutande diskussion

Ett nytt system for planering och tillstand?

| detta kapitel stallde vi oss frdgan om det bergivsytt system for pla-
nering och tillstdnd och vi redovisade ett forg@ghur ett sddant i sa fall
skulle kunna se ut.

Som namnts har initieringen av byggprojekt "flystatppat” i plansyste-
met under arens lopp, dar projektinitieringen nuamesrmalt sker innan
detaljplanearbetet paborjas. Grundtanken i PBLaik chtt besluten om
byggande ska tas i tva steg, dar detaljplanen fffsta steget ska be-
handla mer 6vergripande fragor, medan provningermyaglovet i det

andra steget ska behandla detaljfragor. Hog detaijgrad i det forsta
skedet kan daremot ge upphov till bade praktiskarattsliga komplikat-

ioner. Detaljplanen kan i praktiken komma att |agag tid innan bygg-

start.

Om detaljplanerna andock maste vara mycket dedalgrifragasatter vi
om det behovs tva beslut i form av detaljplan oghdiov eller om det
racker med ett enda "byggbeslut’. Alternativt boarmaterga till ur-
sprungstanken med PBL i en reell tvastegsprovniag ditaljplanerna
gOrs mer 6versiktliga.

Ytterligare en fraga kopplad till detta ar huruvidetaljplanen verkligen
behover fortsatta galla nar projektet och planangeaomfoérts i enlighet
med de nu vanliga detaljerade projektplanerna. ePlafyller da inte
langre nagon funktion utan riskerar att skapa ay@disningar. En moj-
lighet att komma ifran detta problem vore om planpphdrde automa-
tiskt efter genomférandetiden savida inte kommufattar ett sarskilt
beslut om att planen ska fortsatta att galla.

Avslutning - fortsatt forskning

Enligt ett citat som vi presenterade redan i iniegen tenderar planlag-
stiftning ibland att bli alltfor "teoretisk och idéstisk” utan att ta hansyn
till olika aktorers incitament. Vara empiriska strdhar gett oss underlag
till forslag om hur man béttre skulle kunna anpdagatiftningen till hur
planprocessen bedrivs i praktiken. Glappet melaystiftning och prak-
tisk tilldmpning skulle darigenom kunna minska.
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Ett genomgaende tema i rapporten ar att detaljplaned vidhangande
gestaltningsprogram, har blivit alltmer detaljeradle har bara snuddat
vid orsakerna till denna utveckling. Har finns datymme for ytterligare
forskning. Vem ar det som driver fram detaljerimgstgn? Kommunala
politiker och/eller tjansteman? Grannar och andegbfdla som vill ha
information om byggprojektens utformning? Vilkerll repelar byggher-
rarna sjalva? Lagger de sig pa en for hog nivédeaska presentera och
"sélja in” sina projekt till kommunen? Som sagtr Rans det intressanta
undersdkningar att gora for att se hur man ska kailiratta med alltfor
hdg detaljstyrning i planeringen.
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Bilagal

Kommun Detaljplan Typ av Kopplingens formulering
koppling i detaljplanen
Danderyd Satra angar 3 ska placeras enligt intentionerna
ska sarskilt beaktas
ska foljas
Haninge Nedersta- 3 ska ligga till grund for
Skarplot
Haninge Vegastaden 1 2 ska ligga till grund, utformas enligt
utformas med ledning av
Haninge Vegastaden 2 2 ska ligga till grund for tolkning och tillampning
ska utformas enligt
till grund for gestaltningen
Haninge Alstavagen 4 till planen hor
Huddinge Vistabergs Allé 2 se gestaltningsprogram
ska goras enligt
kan anvandas i tillampliga delar
Huddinge Vastra Balingsnas 2 ska utformas enligt
se gestaltningsprogram
ska utformas med utgangspunkt i
Jarfalla Flottiljen, 2 ska anordnas i huvudsaklig éverens-
Flottiljomradet 11 stimmelse med
se gestaltningsprogram
ska ske i dverensstammelse med
Lidingd Dalénum 5 -
Lidingd Sjovik 5 -
Nacka Danviksstrand 5 --
Nacka Kvarnholmen 1 ska utformas enligt, i enlighet med
Nacka Finnboda pirar 1 ska utformas enligt
Nacka Sddra Hedvigslund 1 ska utformas, se vidare
ska folja riktlinjer
géller som planhandling
Nacka Tollare Traskvag till planen hor gestaltningsprogram
Nynéshamn Nornan, 1 gestaltningsprogram ska féljas

Studiegarden



Kommun Detaljplan Typ av Kopplingens formulering
koppling i detaljplanen
Salem Sdderby Park V 2 regleras i
Sollentuna Turebergs Allé, 1 ska utformas i enlighet med
Traversen
Solna Ingenting 2 ska placeras i huvudsaklig éverensstammelse
Kv Laboratoriet med, se gestaltningsprogram
Kv Polisen nérmare precisering, se gestaltningsprogram
Solna Gronlingen 5 -
Stockholm Redaren mm 4 kvalitetsprogram kommer att upprattas
Stockholm Lilieholmskajen 4 till planen hor gestaltningsprogram
Stockholm Alvsjé Centrum 5 -
Sundbyberg Brotorp, 1 utformas i enlighet med till planen hérande
Jarvastaden 2 kvalitets- och gestaltningsprogram
Sundbyberg Stora Ursvik 5 -
Sundbyberg Vastra Brotorp 5 -
Sddertélje Bjorkmossen 1 se gestaltningsprogram
ska utformas enligt
Sddertélje Glasberga Sjostad 5 -
Tyreso Orrnéaset 5 -
Tyreso Strandéngarna 3 upplysning: till planen hér gestaltningsprogram
Tyreso Tyreso Strand 1 ska utformas i 6verensstéammelse med
Téaby Arninge — Ullna 5 -
Taby Sagtorp 5 -
varmdo Eknod 3 till planen hér, ska folja intentionerna
varmdo Lokholmen 4 information pa plankartan
Varmdo Tjustvik 1 ska foljas



