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Abstract

The primary aim of this study is to view the meaning, the function and the
consequences of appealed community plans. A overview of the Swedish regulations has
been made in addition to a empirical study of 63 appealed community plans in to two
municipalities in the south of Sweden, during the years 1996-2000. The study shows
that approximately 25% of all the plans made have been the object for appeals.
However of these plans only six of the appeals have been approved in some instance,
and the major consequence has been a time delay of the projects attached to the plans
with 3-12 months in the majority of the cases. This study has been limited to
investigating the formal written documents, which only in part reviews the real
conflicts of interest. Thus it is necessary to conduct further studies of specific cases in
order to obtain a deeper understanding of the influences that different stakeholders
have on the municipal planning process.
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Forord

I den fysiska planeringen har kraven pé en mer demokratisk planerings- och beslutsprocess
okat under senare &r. Det har bland annat tagit sig uttryck i att en utvidgad krets av
berorda har fict méjlighet att 6verklaga kommunala detaljplanebeslut. I denna rapport
diskuteras innebérden och konsekvenserna av denna férindring. Utéver en
litteraturgenomging redovisas resultat frin en studie av 6verklagade detaljplaner i Lund
och Malmé under 4ren 1996-2000.

Studien har ingdtt som en av flera delar i tvé forskningsprojekt som beror problematiken
kring férankring av byggprojekt. Projekten bedrivs i samarbete mellan Avdelningen for
Byggnadsekonomi vid Lunds tekniska hogskola och Sociologiska institutionen vid Lunds
universitet. Bakgrunden till forskningsprojekten har varit ett intresse for samspelet mellan
berorda aktorer i planeringen av olika typer av byggprojekt och inte minst utav konflikter
och konfliktlésning i dessa processer. Overklaganden av planirenden har hir betraktats
som ett exempel pa en intresse- eller virdekonflikt som inte funnit sin l6sning inom
ramen for den formella processen, utan istillet hinskjutits till Gverinstanserna for
avgorande.

Denna studie genomfordes i det inledande skedet av vira respektive avhandlingsarbeten.
Ett bakomliggande syfte var delvis att generera hypoteser, frigestillningar och nya
infallsvinklar, men #ven att ge underlag for val av studieobjekt infor f6ljande fallstudier.
En preliminir och kortfattad resultatsammanstillning av studien har tidigare redovisats i
en uppsats med titeln “Overklagade detaljplaner — ett tecken pa bristande forankring?”, som
presenterades pd en nordisk konferens om urban- och bostadsforskning i Givle den 26 —
28 september 2001. Utifrin uppsatsen har dven tvi artiklar sammanstillts som publicerats
i tidskrifterna Planera, nr 1 2002 och Viig och vattenbyggaren nr 5 2001. Genom
finansiering av Byggradet har nu en mer genomarbetad analys av studien kunnat
genomforas. Vi vill dirfor rikea ett tack till Byggrddet for det stéd vi har fitt for att ta fram
denna rapport.

Vi vill dven tacka alla de anstillda vid Lunds och Malmé kommun som hjilpt oss i vért
arbete. I synnerhet Ros-Marie Nemrin pd Lunds kommun och Karin Jénsson pd Malmo
kommun, f6r deras vilvilliga och ovirderliga hjilp i arbetet med att ta fram de handlingar
som var nddvindiga for genomforandet av studien.

Ett varmt tack riktas vidare till docent Britt-Marie Johansson pd Sociologiska
Institutionen vid Lunds Universitet, f6r hennes konstruktiva synpunkter pd rapportens
struktur och innehall.
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Slutligen vill vi tilligga att studien givetvis inte hade varit méjlig utan
forskningsprojektens huvudfinansiering frin SBUF, Banverket, Vigverket och Formas.

Lund augusti 2003

Birgitta Henecke Stefan Olander

Sociologiska institutionen Avdelningen for Byggnadsekonomi,
Lunds Universitet Lunds Tekniska Hogskola
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Sammantattning

Det primira syftet med denna studie ir att belysa dverklagandeinstitutets innebérd,
funktion och konsekvenser i samband med kommunal detaljplanering. En genomgang har
dirfor gjorts av hur 6verklagandena ir reglerade i plan- och bygglagen, liksom av vilka
intentionerna har varit enligt férarbetena. Statliga utredningar som belyst 6verklagande av
planer har sedan summerats. En empirisk studie har dven genomforts i form av
dokumentstudier av 6verklagande detaljplaner i Lund och Malmé under femérsperioden
1996-2000. Sammantaget har 63 6verklaganden studerats. Dokumentstudierna har sedan
kompletterats med intervjuer med tjinstemin pa kommunernas stadsbyggnadskontor och
vid linsstyrelsen f6r Skane lin.

Utifrin genomgéngen av den rittsliga regleringen och den praxis som utvecklats
framtrider att den krets som har ritt att 6verklaga fortfarande ir klart begrinsad, dven om
en utvidgning skett i och med PBL. Den kommunala handlingsfriheten sitter dessutom
tydliga grinser f6r vad de klagande har rite att f3 utforligt provat, vilket samtidigt de
klagande i de studerade fallen ofta tycks framstd som omedvetna om. Det giller 4ven vad
de enligt praxis forvintas tila, exempelvis att man i titbebyggda miljder forvintas tila
forsimrad utsike och férsimrade ljustérhallande och dylike.

Studien visar att omkring en femtedel av de antagna detaljplanerna i sivil Lund som
Malmé har 6verklagats under den studerade perioden. Det 4r ndgot hogre 4n det
riksgenomsnitt pd omkring 15 procent som tidigare studier visat pi. Men studierna har
ocksd pekat pd en generellt hogre nivé i tillvixtregionerna, till vilka sivil Lund som
Malmé kan riknas. Var studie visar dven att 6verklagandena i stor utstrickning har varit
koncentrerade till kommundelar med en hgre utbildningsniva bland invinarna. En hogre
overklagandefrekvens kan emellertid ocksa avspegla ett hogre forindringstryck i dessa
kommundelar.

De planer som overklagats i Lund och Malmé har en mycket blandad karaktir bade vad
avser indamal och omfattning. De flesta av de 6verklagade detaljplanerna har dock gillt
bostadsbebyggelse. Till stor del har det varit sakigare i traditionell mening, fastighetsigare,
eller bostadsrittsinnehavare, som har 6verklagat planerna. Utvidgningen av besvirskretsen,
genom en inkludering av hyresgister och 6vriga boende, tycks alltsd ha haft begrinsad
reell betydelse. I regel har det dessutom endast varit enstaka berérda som har 6verklagat,
vilket delvis avspeglar det faktum att planerna har varit smé och begrinsade till ett fatal
fastigheter. Det har siledes endast forekommit ett fital 6verklaganden som ett storre antal
berorda stillt sig bakom. Det har di frimst gillt planer for infrastrukturprojekt och olika
bevarande- och varsamhetsbestimmelser.
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Overklaganden baseras i regel pd en blandning av sdvil formella som sakliga grunder,
liksom pé en blandning av sdvil allminna som enskilda intressen som de klagande anser
stdr emot den antagna planen. Det mest pafallande ir den kritik som i omkring hilften av
fallen har riktats mot den formella planproceduren. Hir framtridder en markant skillnad i
forhéllande till en tidigare studie av Boverket (1990) som visade att endast fem procent av
overklagandena under dren 1987-90 rérde brister i den formella processen. Misstron mot
kommunens handliggning och kritiska synpunkter pd kommunens intresseavvigning kan
med andra ord ha 6kat i relation till att kommunernas planering har blivit allt mer
beroende av exploatorernas ekonomiska resurser och till f6ljd av kommunernas 6kande
behov av att bygga bostider.

Majoriteten av de 63 6verklagandena i Lund och Malmé har avslagits. Omkring hilften
har enbart 6verklagats till linsstyrelsen medan 6vriga forts vidare for prévning dven hos
regeringen. Endast sex besvir har bifallits i nigot avseende i ndgon av dverinstanserna. |
regel har bifallen inneburit mindre jimkningar i planen och i enbart ett fall har
detaljplanen upphivts. Overklagandena tycks dirmed i begrinsad utstrickning dventyra
ett genomforande av planerna. En timligen sjilvklar f6ljd av 6verklagandena 4r dock att
de medfor en storre eller mindre fordréjning av tidpunkten for byggprojektets
genomforande. En majoritet av de planer som 6verklagats till linsstyrelsen har dock
handlagts inom tre manader. Av de planer som dven 6verklagats till regeringen har den
sammanlagda provningstiden som regel inte 6verstigit ett ar. Men i dessa fall finns ocksé
exempel pd mycket lingdragna processer.

Aven om &verklagande kan ses som ett grovt mitt pd kommunernas formiga som
konfliktlgsare, vill vi betona att det ir ett mycket grovt matt. Genom dokumentstudierna
har vi dessutom enbart kunna finga den skriftliga retoriken, vilken endast delvis kan antas
avspegla de verkliga intressemotsittningarna. Dokumentstudierna ger visserligen en viss
inblick i sakdgarnas upplevelser, men begrinsad information om vilka faktiska mojligheter
till paverkan sakdgarna haft i den formella planeringsprocessen liksom vilka Gvriga
intressenter som kan ha varit involverade. Det giller dven hur sakigarna eller andra
berdrda medborgare f6rsokt paverka planeringen via andra kanaler som politiska partier,
organisationer och intresseféreningar eller allmidnna opinionsyttringar. Foljaktligen visar
det pd behovet av fortsatta fallstudier for en fordjupad forstielse av konflikterna och
interaktionen mellan olika aktérer i den fysiska planeringen.
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T Inledning

1.1 Bakgrund

Den fysiska planeringen kan beskrivas som en komplex process i vilken manga aktorer idr
involverade och dir mdnga motstridiga intressen ska beaktas. Konflikter mellan olika
intressen och aktdrsgrupper dr dirfor ofta mer regel 4n undantag nir planer pd nya bygg -
och anliggningsprojekt presenteras. Att belysa och l6sa de intressekonflikter som kan
forekomma, framfér allt genom samrdd med olika parter, 4r dirf6r en av den kommunala
planeringsprocessens mest centrala uppgifter. Ambitionen har ocksd varit att s lingt som
mdjligt undvika overklagande frin de bersrda och att dirigenom si att siga hinskjuta
konfliktlgsningen till Gverinstanserna. Fog (1989:76) har dirfér hivdat att 6verklagandena
kan ses som ett grovt métt pd kommunernas frmaga som konfliktlgsare. Aven Riksdagens
revisorer (2000/01:14:67) har framhallit att 6verklaganden kan ses som en viktig
indikation pa hur plansystemet fungerar dverlag.

Varfor uppstir da konflikter sd ofta i planeringsprocessen? Ja, delvis kan det ses som en
naturlig foljd av att projekten ofta har mycket mangfacetterade effekter. Samtidigt som de
kan tillgodose ett efterfrigat behov av t ex nya bostider eller forbittrade
kommunikationer, kan de siledes medféra negativa effekter for dem som bor nira i form
av forsimrade ljusforhéllanden, buller etc. De positiva och negativa effekterna fordelar sig
dessutom sillan lika mellan de parter som berérs. De virderas ocksd i regel pa skilda sitt
av de olika parterna, och nyttan av en atgird kommer dirmed till stor del att bero pa
betraktarens stindpunkt (Se exempelvis Davy 1997).

Enligt urbansociologerna Logan och Moltoch (1987) handlar konflikterna i
planeringsprocessen emellertid i férsta hand om att marken och den byggda miljon har
skilda virden for olika aktorer. For de berérda medborgarna menar forskarna att miljon i
forsta hand virderas utifrin dess bruksvirde. Utmirkande for detta i4r att det inte bara kan
mitas i materiella tillgingar, utan dven handlar om sociala och kulturella investeringar och
nitverk, identitets- och symbolanknutna funktioner, vardagliga nyttjandemajligheter,
tryggheten i en kind milj etc. (Ibid., s 17 ff samt 103 ff).! Dessa relationer karaktiriseras
vidare ofta av starka kinslor och band, dven om kinslan f6r miljon kan variera mellan
olika individer och grannskap. Det som diremot, enligt forskarna, i forsta hand star i
fokus for planerare och exploatdrer ir bytesvirdet, som handlar om marken och den
byggda miljons virde i exploaterings-, utvecklings- eller investeringssyfte (Ibid., s 23 ff
samt 32 ff). Konflikten mellan bruks- och bytesvirden blir ofta uppenbar, menar de, nir
olika ingrepp planeras i den etablerade miljén som i storre eller mindre utstrickning

Detta ir likasé ett fenomen som fitt stor uppmirksamhet inom miljopsykologin och som hir omtalas som "place
attachement”, dvs. en stark kiinsla for platsen och dess befintliga bruksvirden (Se exempelvis Aleman I, Low S

(1992)).
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forandrar forutsittningar for de boendes vardagsliv. Nir utvecklingsforslagen inte 4r i de
boendes intresse, kan de sdledes férvintas protestera och dven organisera sig lokalt for att

hivda platsbundna bruksvirden, enligt Logan och Moltoch (Ibid., s 37).

Logan och Moltochs resonemang kan ses som en analytisk forenkling och i verkligheten ir
formodligen de olika parternas virdestrukturer mindre renodlade. Aven f6r de boende
torde siledes deras boendemilj representera ett bytesvirde, dtminstone f6r dem som gjort
en investering i en fastighet eller bostadsritt. For byggherren torde det pd motsvarande
sdtt vara av vikt att ha dtminstone det presumtiva bruksvirdet i fokus i sin planering, si att
det planerade projektet har férutsittningar att svara mot ett behov hos de framtida
brukarna. Kommunen ir likasa skyldig att bevaka si vil framtida som befintliga
bruksvirden. Men forskarnas resonemang ir inda intressant genom att det belyser vilka
virden som kan antas dominera bland de olika parterna.

I senare studier av markanvindningskonflikter (se exempelvis Boholm 2000) tycks
emellertid begreppen bruks- och bytesvirden i stor utstrickning ha 6vergivits. Istillet har
konflikterna i planeringsprocessen i forsta hand relaterats dels till en 6kad risk- och
miljdmedvetenhet bland medborgarna, dels till en minskad tilltro till planerare,
beslutsfattare och experter 6verlag. I studierna framhalls ocksd att en 6kad utbildningsnivd
bland medborgarna i vért land har medfért att férvintningarna pi eget inflytande stigit,
som dven bl a maktutredningen (SOU 1990:44) pévisat.

Sammantaget framtrider i studierna en samstimmighet om att villkoren fér planeringen
forandrats och att det blivit allt mer nédvindigt att involvera berérda medborgare. Det
avspeglas for ovrigt redan i forarbetena till den nya plan- och bygglag som infordes 1987. 1
propositionen framhélls bl.a. att medborgarnas medverkan var viktig eftersom; “beslut som
har tillkommit utan att allméinbeten har beretts majligheter att medverka i beslutsprocessen har
ofta svdrt att bli allmint accepterade’. Dessutom beskrevs information och debatt med
medborgarna som nédvindigt for att garantera ett sd fullstindigt beslutsunderlag som
mdjligt (Prop. 1994/95:230:38). De berordas erfarenhetsbaserade kunskaper antogs med
andra ord kunna skilja sig frén planerarnas professionella bedomningar. Ett primirt syfte
med den nya plan- och bygglag var dirfér att oka inslaget av kommunikation med
berdrda medborgare liksom deras méojligheter till inflytande 6ver planeringen. Ett uttryck
for detta var som delvis nimnts utékade krav pd samrid, med en betydligt vidare krets av
intressenter i jamforelse med tidigare. Ett annat uttryck var att den krets av intressenter
som hade besvirsritt, det vill sidga ritt att fora planfrigor och andra drenden vidare till de
statliga Gverinstanserna, utdkades. Denna méjlighet att 6verklaga, som kan ses som en
yttersta sikerhetsventil for medborgare som i4r missnojda med ett planbeslut, kom dock
fortfarande att vara begrinsad till en snivare krets 4n den som skulle inbjudas till samrad,
enligt samma lag.

Genom en ritt att 6verklaga olika planbeslut har alltsd de nirmast berérda getts en
forstirke stillning i planeringsprocessen, som férutom att garantera ritssikerhet, gett
okad tyngd &t deras medverkan. Som Boverket (1990) tidigare har betonat 6kar redan
hotet om en forlingd process trycket pA kommunen att ta hinsyn till deras synpunkter
under planprocessen. Det ir denna friga, om mdjligheterna att dverklaga planbeslut, som
vi ska uppehélla oss vid i denna studie. Som vi ska visa har samtidigt den utvidgade
besvirskretsen, om in begrinsad, starke ifrigasatts av byggindustrins foretridare. Redan i
samband med forslaget till en ny plan- och bygglag var flera tunga remissinstanser, dir

10
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ibland Svenska Byggnadsentreprenorféreningen, i sina remissvar kritiska mot det
utvidgade medborgarinflytandet dverlag (Se Odmann 1992:148). Férindringen
uppfattades som ett inte obetydligt hot mot en rationell och effektiv plan- och
byggprocess. Inte minst de utvidgade méjligheterna att 6verklaga har sedan over tid
fortsatt att vara en kontroversiell friga. Aterkommande signaler frin byggnadsindustrin
om s.k. okynnesdverklaganden, som leder till férseningar och fordyringar av
byggprocessen, har dessutom lett till att flera offentliga utredningar genomférts for att
belysa problematiken (t.ex. Boverket 1990, SOU 1994:134, Riksdagens revisorer 2001,
Boverket 2002). Frigan ir ter aktuell i den 6versyn av plan- och bygglagstiftningen som
for nirvarande pagar.

Byggindustrins problembeskrivning, vilken till stora delar berér att planprocessen méste
bli tids- och kostnadseffektivare, har fitt stor tyngd i debatten om 6verklaganden av
detaljplaner. Men det saknas knappast motsatta problembeskrivningar som gér gillande
att medborgarnas mojligheter till inflytande fortfarande 4r starke begrinsade och dirfor
bor forstirkas yteerligare, dvs. ges mer tid och utrymme (Se exempelvis Khakee 1999).
Enligt detta perspektiv bor alltsi demokratiaspekter stillas mot exploatdrernas
effektivitetskrav. Det finns dérfor anledning att anligga ett bredare synsitt pa detta
fenomen. Det handlar inte minst om att klargora sdvil hur den ursprungliga avsikten med
overklagande av planer har sett ut, som hur utfallet sedan har blivit i praktiken.

11
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1.2 Syfte

Det primira syftet med denna studie 4r ge en bred belysning av 6verklagandeinstitutets
innebérd, funktion och konsekvenser i samband med kommunal detaljplanering. Som
framgdtt av forordet har ett sekundirt eller bakomliggande syfte dessutom varit att fa
bakgrundskunskap inf6r fortsatta fallstudier av olika typer av byggprojekt, dels for en
inledande analys av samspelet och maktbalansen mellan olika aktdrsgrupper, dels for val

av fall.

Studien baseras pé savil sekundirdata, dvs. resultat fran tidigare studier, som primirdata
genom en kartliggning av 6verklaganden av detaljplaner i tvd kommuner i Skine lin
under femarsperioden 1996-2000.> Med anledning av att byggandet allt mer
koncentrerats till de sé kallade tillvixtregionerna har tvd kommuner i den sydvistra och
mest expansiva delen av Skine valts ut, nimligen Malmé och Lund. Studien ger dirmed
underlag for jimforelser av dverklagandemdonstret i tvd kommuner av olika karaktir med
avseende pd savil storlek som niringslivs- och befolkningsstruktur. (Se vidare beskrivning
av studerade kommuner i avsnitt 4.)

Den empiriska studien har frimst haft en deskriptiv inriktning, dir f6ljande
fragestillningar har varit centrala:

Hur vanligt 4r det att detaljplaner 6verklagas?

Vilken typ av detaljplaner 6verklagas?

Vilka idr det som 6verklagar?

Vilka skillnader framtrider mellan kommundelar av olika socio-ekonomisk
karaktir?

Av vilka skil 6verklagas planerna?

Vilken kunskap om lagstiftningens inneh3ll och praxis avspeglar verklagandena?
Vad har 6verklagandena resulterat i?

Hur har 6verinstanserna (linsstyrelse, regering) motiverat sina beslut?

1.3 Avgransningar

Anledningen till att studien avgrinsats till 6verklaganden av detaljplaner ir att detaljplanen
dr den mest reglerande planformen. Den innebir en formell avvigning mellan olika
allminna och enskilda intressen och ir bindande vid senare bygglovsprévning. Genom att
detaljplanen i PBL fitt en mer bindande, detaljreglerande och mindre flexibel karaktir har
ocksé betydelsen 6kat av att sakidgarna bevakar sina intressen i samband med
planprocessen. Som en f6ljd av att linsstyrelsens faststillelseprovning tagits bort, faller det
numera pa den enskilde sjilv att se till att en rimlig avvigning skett mellan de samhilleliga
och de egna intressena (Se exempelvis Larsson 1998:87). Det har dirfér ansetts sirskilt
viktigt att detaljplanen arbetas fram i demokratiska och lagreglerade former.

? Utgangspunkten for urvalet har varit det ar planen antagits av byggnadsnimnden eller
kommunfullmiktige.
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Aven de omrddesbestimmelser som 6verklagats under perioden har tagits med i studien. De
utgdr dock en forsumbar del med anledning av kommunerna i relativt ringa grad viljer
detta planinstrument. Omridesbestimmelser kan tillimpas f6r begrinsade omraden som
inte omfattas av detaljplan och nir bestimmelser endast behovs i ndgra fa avseenden,
exempelvis for att sikerstilla syftet med 6versiktsplanen. De ir foljaktligen inte lika
detaljreglerande som detaljplaner. De har emellertid en sk besvirsavskirande effekt som
gor att efterfoljande detaljplaner och beslut om bygglov etc., som 6verensstimmer med
tidigare omradesbestimmelser, inte kan 6verklagas.

Vad giller bygelov och foreligganden har en tidigare studie (Fog m fl 1992) visat att dessa
overklagas i betydligt mindre utstrickning 4n detaljplaner, endast nigon procent
overklagades till Lansstyrelsen. Denna skillnad forklaras i studien med att lovirenden ror
mer avgrinsade frigor, dir viktiga villkor redan lagts fast i detaljplanen. Vi har dirfor valt
att inte nirmare studera 6verklaganden av lovirenden.

Overklaganden av dversiktsplaner har valts bort med anledning av att 6versiktsplanens
viktigaste funktion dr att ge en redovisning av forhillanden av allminintresse och
avvigningar mellan dessa intressen. Aven om kinda enskilda intressen ska beaktas sker en
avvigning i férhallande till enskilda intressen huvudsakligen i efterfoljande plansteg.
Oversiktsplanen ir inte heller ritesligt bindande och kan dessutom endast 6verklagas pa
formella grunder, enligt reglerna f6r kommunalbesvir, och inte pa sakliga grunder.

1.4 Metod

En genomging har inledningsvis gjorts av hur 6verklaganden ir reglerade i plan- och
bygglagen, liksom vilka intentionerna varit med bestimmelserna enligt forarbetena.
Statliga utredningar som belyst 6verklagande utifrén olika perspektiv har sedan studerats.

Den empiriska studien baseras i forsta hand pa dokumentstudier av éverklagade
detaljplanedrenden, vilket inneburit studier av primirmaterial i form av de aktuella
planakterna. Dessa planakter bestér i regel av ett digert underlagsmaterial. Hir finns
planhandlingarna, dvs. plankarta med planbestimmelser, plan- och
genomforandebeskrivning f6r tolkning av planen samt samridsredogorelse och utlatande
efter utstillning, vilka behandlar de synpunkter som kommit in under planprocessen. Hir
dterfinns ocksa i regel protokoll frin méten i nimnder och fullmiktige dir drendet
behandlats, utredningar, skrivelser, artiklar etc. Planakterna varierar av naturliga skal i
omfing beroende pa drendets komplexitet, i de undersékra fallen frin en A4-mapp till
flera arkivkartonger med material. Ibland har det foljaktligen varit mycket tidskrivande att
fd en 6verblick 6ver materialet. Primirmaterialet har emellertid varit en nédvindig killa
eftersom sekundirmaterial i form av statistik, ssmmanstillningar och analys av
overklagande i stor utstrickning saknas pi kommunal niv4.’

? Detta forhallande, att manga kommuner har en bristfillig statistik over utvecklingen av dverklagade planer och
bygglov, har dven kommenterats av Riksdagens revisorer. De anser att Boverket i samverkan med linsstyrelserna bér
ta initiativ dll att forbitera statistiken, uppfoljningen och analysen av verklagade PBL-beslut och att regeringen
fortldpande bor hillas informerad om utvecklingen inom omrédet (Riksdagens revisorer 2000/01:14:66).
Motiveringen ir frimst att utvecklingen av éverklagade PBL-drenden anses av Riksdagens revisorer vara en viktig
indikation p& hur systemet fungerar (Ibid., s 67).
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Aven om analyser av 6verklaganden saknades i bida kommunerna, fanns i Malmé
kommun sammanstillningar 6ver grundliggande uppgifter om vilka detaljplaner som
antagits respektive dverklagats under den aktuella tidsperioden. I Lund saknades
motsvarande, vilket medférde att uppgifterna om vilka planer som 6verklagats fick sokas
dels via stadsbyggnadskontorets diarium, dels i protokoll frin kommunstyrelse och
kommunfullmiktige.

For ett enhetligt urval av data frin planakterna har sedan en registreringsmall anvints,
som avsett att medge bade kvantitativa och kvalitativa beskrivningar av planirendena.
Mallen har inneburit en registrering av féljande uppgifter:

planirende och benimning,

planférfarande,

s6kande/initiativtagare,

typ av forindring/planens syfte,

antal 6verklagande,

overklagande parter (dvs. fastighetsigare, bostadsritts- eller hyresrittsinnehavare,
boende, férening osv.),

skil for overklagande,

utfall,

overinstansens motivering,

handliggningstid (dels for handliggning av 6verklagandet, dels totalt, dvs. frin det
att beslut fattats om att pabérja planarbete till dess att planen vunnit laga kraft.)

Ibland har sokta uppgifter saknats i akterna och kompletterande uppgifter inhidmtats frin
lansstyrelsen.

Frin borjan hoppades vi att det skulle vara mojligt att gora vissa jamférelser mellan
overklagade och inte 6verklagade detaljplaner, for att kunna sitta skillnader i
overklagandefrekvens mellan olika typer av planirenden och olika stadsdelar i relation till
faktisk planaktivitet i dessa avseenden. Till foljd av att ssmmanstillningar med uppgifter
om planernas indamal och lige saknades i bida kommunerna, och det tidsmissigt inte
framstod som mojligt att gora egna sammanstillningar, kunde tyvirr inte denna
forhoppning infrias fullt ut. Vi valde dock ut ett &r under femérsperioden, dir valet foll pa
det ar da planaktiviteten varit som hdgst - det vill siga ar 2000, for vilket uppgifter om
samtliga planer samlades in. For de planer som inte 6verklagats ssammanstilldes d&
uppgifter om planens indamail, lige i kommunen och handliggningstid.

Dokumentstudier har som alla andra metoder savil fordelar som nackdelar. En fordel ir
att det dr en icke-reaktiv datakilla, till skillnad fran intervjuer och deltagande observation.
Dokument ir en produkt av den kontext de tillkom i och har en existens som ir
oberoende av undersékningen. I detta fall har dessutom som regel inte nigra svarigheter
funnits med att faststilla dokumentens dkthet och i planakterna har funnits uppgifter om
ursprung, tillkomstmotiv, upphovsmin och den kontext dir de tillkom. Méjligheterna ir
samtidigt begrinsade att avgora hur opartisk den beskrivning som ges ir, vilket i synnerhet
giller besvirsskrivelserna. I dessa skrivelser kan och bor istillet en tendens eller partiskhet
forvintas, dd sjilva syftet dr att pavisa hur planen negativt paverkar den berérde. De
bygger foljaktligen pd att de klagande kan lyfta fram 6vertygande argument som talar for
deras sak och mot den antagna planen. Vi har dock inte valt att Zgna oss it en fordjupad
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tolkning av dessa texters olika meningsmdjligheter, utan istillet valt att registrera de
faktorer som de klagande explicit fort fram som anledning till besviren. Uppf6ljande
intervjuer med de berérda skulle hir, teoretiskt sett, ha kunnat finga ytterligare aspekter
av den specifika kontexten, ge en annan bild av de bakomliggande faktorerna och
mdjligheter till foreydliganden av explicit och implicit innehall i besvirsskrivelserna.
Renodlade dokumentstudier har f6ljaktligen sina begrinsningar i detta avseende och
resultaten bor dirmed tolkas med dessa i dtanke.

Vi vill samtidigt kommentera en férdel som ofta nimns med dokumentstudier, nimligen
att dokument kan samlas in till en lig kostnad och att de ir forhéllandevis littillgingliga
(se exempelvis Merriam 1994, s 119 ff). Aven om vi arbetat med offentliga dokument och
de i den meningen varit tillgingliga, har de knappast “serverats pa ett silverfat”. Den tid
det kan ta att fd 6verblick ver materialet och finna relevanta uppgifter i dokumenten bér
med andra ord inte underskattas.

Dokumentstudierna har kompletterats med intervjuer av fyra tjinstemin vid
kommunernas stadsbyggnadskontor, dir syftet frimst varit att fa 6kad forstaelse for
planprocessen och de studerade planirendena och for att ta del av den kunskap och de
erfarenheter kommunerna har av intressekonflikter vid férindrad markanvindning. Syftet
har dven, som tidigare nimnts, varit att fi bakgrundskunskap infor fortsatta fallstudier.
Intervjuerna har varit halvstrukturerade och mer upplagda som samtal. De har berort
teman som tjansteminnens egna upplevelser och erfarenheter av:

e Lkontakter och samrid med de berérda

* initiativtagarnas roll i samridprocessen

* avvigningar mellan olika intressen i planeringsprocessen,
* orsaker till och effekter av 6verklaganden,

* insatser for att forebygga verklaganden.

Reflektioner 6ver insamlade data har i regel ocksd diskuterats vid intervjutillfillen. Aven
en jurist pd Linsstyrelsen i Skdne ldn har intervjuats pa liknande sitt dir syftet i forsta
hand har varit att fi kunskap om juristernas utgdngspunkter och tillvigagingssitt i deras
handliggning av 6verklaganden. Varje intervju har varat cirka en timme. Tva av
intervjuerna har skrivits ut utifrdn bandinspelningar och 6vriga utifrin
minnesanteckningar.

1.5 Disposition

Rapporten dr indelad i sex avsnitt. I féljande avsnitt ges, som en slags referensram, en kort
beskrivning av den rittsliga regleringen av 6verklagande av detaljplaner. Syftet ir hir att
pa ett Svergripande sitt beskriva dess avsedda funktion och innebord. Direfter ges en
beskrivning av tidigare och samtida studier av verklaganden, som genomférts av olika
statliga instanser, for att belysa faktiske utfall och konstaterade effekter. I avsnitt 4 beskrivs
den socio-ekonomiska strukturen i de studerade kommunerna Malmé och Lund. Avsnitt
fem ger en analys, utifrdn studiens fragestillningar, av de 6verklagande planirenden som
forekommit i dessa kommuner under aren 1996 - 2000. Detta avsnitt avslutas p g a sitt
omfing med en sammanfattning av erhillna resultat. Rapportens sista avsnitt innehaller
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en diskussion av resultaten. Aven vissa forandringsbehov tas upp hir, liksom frigor som
vickts under studien som anses behova ytterligare belysning.
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2 Den rattsliga ramen

Bestimmelser om &verklaganden dterfinns i kapitel 13 i plan och bygglagen (PBL). Hir
finns bestimmelser om vilka kommunala beslut som fir verklagas, vem som far
overklaga, i vilka former 6verklagande ska ske och vilken instansordning som ska gilla i
olika typer av drenden. For att forstd syftet med dverklagande, hur de hanteras och pi
vilka grunder de avgors ska vi dven se till férarbetena och vissa grundliggande
bestimmelser i PBL liksom till indikationer pa den praxis som har utvecklats.
Inledninggsvis tar vi upp den omdiskuterade frigan om vem som fir 6verklaga en
detaljplan, och direfter vad som kan 6verklagas, dvs. vad 6verinstansernas provning
omfattar och vilka utgingspunkterna ir i denna prévning.4 Avslutningsvis beskrivs
direktiven till den 6versyn som fér nirvarande pdgir av PBL, dir 6verklagandeinstitutet
ingdr som en central del.

2.1 Vilka far déverklaga?

Som tidigare nimnts har den gillande plan- och bygglagen inneburit en utvidgning av
den krets av intressenter som har besvirsritt, det vill siga ritt att féra planfrigor och andra
drenden vidare till 6verinstanserna. Frin att enbart omfatta sakigare i traditionell mening,
i huvudsak fastighetsigare och arrendatorer, har den utokats till att omfatta dven av
beslutet berérda hyresgister, bostadsrittsinnehavare och boende (dvs. samtliga
medlemmar i hushillet) samt berrda hyresgistforeningar.” Férindringen motiverades i
propositionen med att “den sirstillning som fastighetsiigare haft enligt tidigare lagstifining
inte ansdgs svara mot demokratins ansprik pa allméinhetens deltagande” (Prop 1985/86:79 f).
Dirtill lades dven en jimstilldhetsaspekt pa forindringen. Genom att samtliga
hushillsmedlemmar omfattades skulle besvirsritten inte bara tillfalla den part som var
formell dgare eller kontrakesinnehavare, dvs. ofta mannen i familjen.

Det bor samtidigt poingteras att utvidgningen kom att innefatta langt ifrdn alla enskilda
och sammanslutningar som i samridsskedet, enligt PBL, borde ha méjlighet att utéva
inflytande pa den kommunala hanteringen av frigorna. En politisk vilja fanns med andra
ord att i samrddsskedet fi belyst si manga synpunkter som majligt pd den foreslagna
planen. Diremot ansigs det befogat att sedan avgrinsa ritten att verklaga till dem som
fraimst pdverkades. Den bakomliggande tanken var alltsd att 6verklagandeméjligheten
skulle ses som en yttersta sikerhetsventil, pdkallad av rittsikerhetsskil, for de narmast
berdrda som efter samrad fortfarande var missnéjda med planen. Besvirskretsen skulle

“ For en utforligare genomging av lagstiftningen och bakgrunden till dess utformning se Didén (1987) och Rosén
(2002).
> Aven angrinsande kommuner och regionplaneorgan har besvirsritt, sven om det inte uttrycks explicit i lagen.
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didrmed avgrinsas i forhillande till - av myndigheten - uppskattade besvir, mojligt lidande
eller skada eller hur man nu viljer att benimna det.

Vilka har di nirmare bestdmt ritt att 6verklaga? Enligt forvaltningslagen foreskrivs for det
forsta att besvir endast fir foras av den som beslutet angir, om det gitt honom emot. En
forutsittning for besvirsritt dr dven enligt PBL att den som dr missnojd med planen ska
ha varit aktiv under planprocessens ging och senast under utstillningstiden skriftligen har
framfort synpunkter i drendet. Anledningen till denna bestimmelse har varit att
kommunen bor fi ta del av visentliga invindningar mot planen under 4rendets ging och
inte enbart i efterhand. Ytterligare en forutsittning ir att de framforda synpunkterna inte
har blivit tillgodosedda eller att planférslaget, efter utstillningstiden, férindrats till de
berordas nackdel (PBL kap 13 § 5 samt Rosén 2002:1009 f).

Nigon nirmare precisering av vem som har besvirsritt i olika typer av planirenden kan
emellertid inte dterfinnas i lagtexten. Som departementschefen framférde i PBL-
propostionen (Ibid., s 354): “Jag anser t ex inte att det dr nodvindigt att i lagtexten exakt
ange vilka som dr besvirsberdttigade i olika situationer. Det kan nimligen vara svért att
[forutse alla tinkbara fall.” Det har istillet kommit att verlatas till kommunen att bedéma
vilka som ska anses vara sakigare.® I denna bedomning har i praxis tv4 kriterier blivit
avgdrande for avgrinsningen, nimligen geografisk anknytning och forvintade stérningar.
For att anses vara sakigare giller sdledes enligt praxis i forsta hand att fastigheten ska vara
geografiskt berord, dvs. direkt grinsa till planomradet eller ligga omedelbart pd andra
sidan en vig som grinsar till planomradet. Generellt 4r alltsd 4dgare till eller boende i
fastigheter pa lingre avstind inte i sakigarstillning, iven om undantag har gjorts i enstaka
rittsprovningar dé ett planomride orsakat betydande genomfartstrafik pa en gata som
grinsat till en fastighet. Avgrinsningen ir vidare beroende av férvintade storningar av
planférindringen. I samband med bostadsbebyggelse gors dirfor ofta sniva avgrinsningar,
i jimforelse med exempelvis vissa infrastrukturprojekt.’

Planomrédets utstrickning ir foljaktligen en central faktor, vilket i sin tur enligt PBL inte
ska vara storre 4n nddvindigt i forhéllande till planens syfte. Hir har studier visat att
planerna, som en foljd av PBL:s genomférandeinriktade karaktir, allt mer har kommit att
begrinsas till forhillandevis smd omriden och ske i direkt anslutning till byggande eller
annan atgird (se exempelvis Larsson 1998: 75). Fog (1989:136) har likasd hivdat att de
begrinsade planomradena avspeglar en strivan att “fi realistiska genomforandemajligheter i
enlighet med vad som krivs i lagstifiningen /.. ./ och hilla nere antalet sakigare med vilka
forbandlingar ska ske”. Sakigarkretsen tycks med andra ord fortfarande kunna betraktas
som timligen vil avgrinsad.

Som framgatt har den utvidgade besvirskretsen dnda varit mycket omdebatterad. Redan i
samband med forslaget till en ny plan— och bygglag var Svenska
Byggnadsentreprensrforeningen i sitt remissvar overlag kritisk mot det utvidgade
medborgarinflytandet. Deras allvarligaste invindning gillde “den mycket besvirande

%I intervjuerna har det framtritt att avgrinsningen ménga ginger ir en friga som kriver noggranna
overviganden och att det ofta ir ldngt ifrdn sjilvklart vilka som ska anses vara sakigare. Antalet avvisade
overklaganden, som vi senare ska se, pavisar ocksd att medborgarnas egen bedémning av vilka som ir
patagligt berorda kan skilja sig frin kommunens bedémning.

" Intervju med tjinstemin vid Lunds stadsbyggnadskontor 2001 samt skrivelse frin Lunds kommun
angdende sakigarprovning, planirende 14/94, daterad 1996-08-15.
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inverkan som formerna for det utvidgade medborgarinflytandet fir for att bedriva
bygenadsverksambet i rationella former”. Den kommunala planberedskapen och realismen i
framlagda planer skulle 4ventyras och méjligheterna for en effektiv samverkan mellan
kommuner, byggherrar och entreprensrer upphéra, med 6kade kostnader som f6ljd. Man
varnade ocksd for risken for att opinionsgrupper genom okynnesbesvir skulle préva lagens
granser till hogsta instans och "azt helt nya grupper med svardefinierbar politisk och laglig
status, uppstdr vid sidan av de fortroendevalda politikerna” (Odmann 1992:148).

Redan i PBL-propositionen (Prop. 1985/86:1:79) framhéll emellertid departementschefen
att det var viktigt att bevaka att férindringen inte medférde en avsevirt mer komplicerad
handliggning och enbart 6kad byrdkrati. Foljande reservation limnades dirfor: “Jag vill
tilliigga att jag anser det limpligt att nir ndgra dr har gétt fran PBL:s ikrafttridande
utvéirdera konsekvenserna av den besviirsberittigade kretsens omfattning. Om det di visar sig
att den nu foreslagna ordningen har lett till en administrativ belastning for myndigheterna
utan motsvarande fordelar i form av forbittrat inflytande i beslutsprocessen och annat, bir
[frdgan om den besvirsberittigade kretsen omprovas.” (Ibid., s 363)

De statliga utredningar som hittills genomforts har dock inte visat pd nigot behov av en
sddan omprovning. En av anledningarna kan f6r det f6rsta vara att, som vi visat,
besvirskretsen egentligen savil i PBL som i praktiken har fortsatt att vara timligen vil
avgrinsad. En annan iakttagelse 4r att utvidgningen i praktiken enbart 4r av betydelse med
avseende pd bebyggda omriden, eftersom det i omriden som nyexploateras per definition
inte finns ndgra boende, bostadsrittsinnehavare eller ndgon lokalt verksam
hyresgistorganisation, utan endast traditionella sakiigare, dvs. fastighetsigare eller
arrendatorer. (A andra sidan kan man anta att protesterna mot den utvidgade
besvirskretsen just féranletts av forindrade villkor for bostadsbyggandet, dvs. det faktum
att exploatering pa jungfrulig mark avtagit och att bostadsbyggandet i 6kad utstrickning
kommit att ske i form av f6rtitning av redan bebyggda miljoer.)

19



Kapitel 2 — Den rattsliga ramen

2.2 Vad far 6verklagas?

Detaljplaner kan éverklagas som forvaltningsbesvir till linsstyrelsen, vars beslut sedan kan
overklagas till regeringen.® Overklagandet kan d3 ske pa sivil sakliga som formella
grunder. ° Det senare giller bl a om det finns brister i besluts- eller samridsforfarandet och
over huvud taget om beslutet inte tillkommit i laga ordning.

Vad har da den berérde ritt att rent sakligt invinda mot och f provat av dverinstanserna?
Ar det frict fram for sakliga invindningar eller finns ndgra begrinsningar? Av forarbetena
framgdr att besvirsritten inte dr obegrinsad och att anledningen till detta dr att “en
oinskrinkt besvirsritt for enskilda stir i strid mot en av grundtankarna i PBL, nimligen ett
okat kommunalt inflytande over planeringen” (Prop. 1985/86:1:364 f). Som anges i 1 kap
PBL ir det en kommunal angelidgenhet att planligga anvindningen av mark och vatten (2
§ PBL). Utifrin detta fér alltsd kommunen sjilv inom vida ramar avgora hur marken ska
nyttjas i den egna kommunen. I propositionen framhalls dirfér att den enskilde som regel
inte genom overklagande bor kunna fi lokala bedomningar dndrade nir det giller viktiga
principfrigor om kommunens utbyggnad. Planpolitiska frigor som rér bebyggelsens
principiella struktur, miljsutformningen, val av hustyper, exploateringsgraden i stort, krav
pa friytor och trafikstandard etc. anségs istillet vara en friga f6r kommunen. "Enskilda
sakdgare och andra intressenter skall alltsd inte kunna dberopa motstdende allminna intressen
for att fi ett kommunalt beslur omprovar” (Ibid., s 365). Det innebir med andra ord att de
klagande inte kan f provat om det allminna intresse som foranlett planindringen bor
underordnas exempelvis det allminna intresset av att sld vakt om kvaliteten i den
befintliga milj6n.

Vad som utgor s k allminna intressena, dvs. samhilleliga intressen ur ett mer langsiktigt
perspektiv, anges i forsta hand i kap 2 och 3 1 PBL. I kap 2 PBL anges bl a att
“planligeningen ska frimja en dndamadlsenlig struktur och en estetiskt tilltalande utformning
av bebyggelse” liksom “en fran social synpunkt god livsmiljo” samt “en langsiktigt god
hushéllning med mark och vatten”. 1 3 kap PBL foreskrivs bl a att "byggnader skall placeras
och utformas pa ett siitt som dr limpligt med hinsyn till stads- och landskapsbilden och till
natur- och kulturvirden pa platsen” och att “byggnader skall ha en yttre form och firg, som ir
lamplig for byggnaderna som sidana och ger en god helpetsverkan”. Dessa aspekter dr det

alltsi kommunens sak att beakta i handliggningen av planen.

Som framgar 4r inda de allminna intressen som ska bevakas i kommunens planarbete
mycket generellt utformade. Stort utrymme limnas dirmed for en lokalt baserad
professionell och politisk beddmning och det har ocksd varit en av grundtankarna med
reformen. I kommunens bedomning ska dock inte enbart allminna intressen beaktas utan
dven enskilda intressen (PBL kap 1 § 5). Det giller i synnerhet i detaljplanearbetet, dir

® I PBL-propositionen (Prop. 1985/86:1, 5.355 - 364) fors en ling diskussion om valet av besvirstyp och besvirsvig.
Kortfattat kan sigas att forvaltningsbesvir valdes framfor kommunalbesvir eftersom besvirskretsen annars skulle bli
for vid, den skulle dd komma att omfatta samtliga kommuninvénare. Anledningen till att regeringen valdes som
slutinstans var att det skulle kunna ge regeringen en uppfattning om hur lagstiftningen fungerade och méjligheter att
styra utvecklingen av lagens tillimpning. Hur detta utfallit skulle foljaktligen ocksd kunna ses som en angeligen friga
i statliga utredningar av éverklagandeproblematiken.

) Maéjlighet finns dven att 6verklaga till regeringsritten, men d& endast som en sé kallad rittsprovning. Med

ritesprovning menas att kontroll gors om ndgot beslut i processen brutit mot nigon lag, om sa ir fallet aterremitteras
drendet till féregiende instans.
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skilig hinsyn enligt lagen ska tas till befintliga bebyggelse-, dganderitts- och
fastighetsférhillanden som kan inverka pé planens genomférande (5 kap 2 § PBL).

Det ir denna avvigning mellan allminna och enskilda intressen, eller mellan motstdende
enskilda intressen, som besvirsprévningen bér inriktas pd enligt propositionen (Prop.
1985/86:1:365 f). Provningen ska med andra ord handla om frigor som ir av betydelse
for de klagande i deras egenskap av sakigare eller boende inom och i anslutning till
planomradet och garantera att kommunen inte drivit de allminna intressena for hért
gentemot de 6nskemal som de berorda fort fram. Kort sagt, att oldgenheterna for de
enskilda inte dr orimliga. I propositionen nimns att det i detta sammanhang i forsta hand
dr detaljplanernas expropriationseffekter som ska uppmirksammas, dvs. nir enskild mark
tas i ansprak for olika allminna dndamal.

I propositionen nimns emellertid dven att miljopaverkan i nirmiljon ska kunna betraktas
som ett enskilt intresse och foras upp till provning genom besvir. "Sakdigarna och de
boende har ju ett beriittigat intresse av en god nirmiljo” och bor dirmed kunna besvira sig
mot “stirningar till foljd av trafikbuller och annat”, kommenterade departementschefen
(Ibid., s 366). Som ett rimligt betraktelsesitt framholls dven “azt verinstanserna skall
kunna bifalla besviren, om dverklagandena hivdar t ex att miljon forindras pa ett
oacceptabelt sitt, att det uppstir trafikfaror for barnen, att utsikten forstors, att parker
[forsvinner, att lekplatserna dr for smd etc.” (Ibid.). Att skilja ut de allminna intressena frin
de enskilda intressena kan dock tyckas svért i dessa fall.

Larsson (1998:36) understryker ocksa i sin analys av lagstiftningen det sjilvklara
forhillandet att det generellt sett inte finns ndgon klar grins mellan allminna och enskilda
intressen. 1 vissa fall kan skilda synsitt forekomma, dsikterna i en viss fraga kan vara olika
och virnandet av egna intressen kan sitta den enskilde i motsatsstillning till sambiillets organ.
Men mer siillan ir det renodlade mal som star mot sambillets mal, utan snarare blandade och
delvis gemensamma mal, men med olika prioritering frin respektive parter.” (Ibid.) Inte
minst mirks detta i samband med 6verklaganden som vi senare ska se, dir
argumenteringen ofta bygger pa en blandning av enskilda och allminna intressen.

Det kan samtidigt konstateras att rittsliga praxisen har varierat 6ver tid om i fall den
enskilda har ritt att, utéver oligenheter for egen del, dven aberopa att det finns allminna
intressen som stdr mot planen. Efter en dom av regeringsritten 1994 som behandlat
denna friga, anses det emellertid nu vara klarlagt att den klagande 4dven kan dberopa
allminna intressen som anses std emot planbeslutet (Se SOU 1994:134 samt Rosén,
2002:1011). Besvirsinstansernas provning blir dock i realiteten mycket begrinsad och
stannar i regel vid om det som 6verklagats ligger inom det handlingsutrymme som
kommunen tilldelats (SOU 1994:134). Den vikt som liggs vid de
limplighetsbedémningar som gjorts av kommunen medfor dirmed att det 4r timligen
utsikeslost att anfora allminna intressen som grund for dverklagandet.

Larsson (2000:33) har framhallit att trots att PBL syftade till att ge bittre redskap for
avvigning mellan olika intressen 4r det mycket tveksamt om sa blivit fallet. For det forsta
saknas det i lagstiftningen nigra mer distinkta generella regler om hur olika motstdende
intressen ska vigas mot varandra, utdver att den s kallade proportionalitetsprincipen ska
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beakrtas." T 6vrigt uttrycks principer i lagstiftningen i mer allminna termer som
limplighet, rimlighet, skilighet, vigning av fordelar mot kostnader, hogsta tillitna
omgivningspdverkan etc. Det blir féljaktligen en tillimpningsfriga att tolka dessa uttryck
mot bakgrund av uttalanden i forarbeten och auktoritativa rittsfall. Auktoritativa
domstolsutslag visar sedan att det sillan ir en fréga om att penetrera hur starke det
allminna intresset dr, utan snarare att bedéma om den enskilde ska behova tila en viss
dtgird. Som vi senare ska se visar ocksa de studerade besluten pd vissa klara
stillningstaganden som utvecklats i praxis om vad den berdrde ”fir tala” i samband med
forandringar i nirmiljon. Odelstads (2002:24 ff) analys av intresseavvigningen i samband
med dverklaganden tyder ocksd pa att en ensidig resonemangsmodell har foretride
framfor en tvésidig, dvs. att endast nackdelarna f6r de klagande provas, om de 4r rimliga
och om de ska behéva talas, och inte om dessa nackdelar 6verviger projektets positiva
konsekvenser. Utifrdn en tvisidig resonemangsmodell, som inkluderar det sistnimnda,
skulle forhallandena siledes kunna te sig annorlunda.

I propositionen framfors slutligen att en viktig uppgift for besvirsintressena bor vara att
prova eventuellt foreslagna alternativa sitt att [6sa den planeringsfriga som ir akeuell, i
syftet att minska olidgenheterna for de enskilda. Denna méjlighet begrinsas dock av att
overinstanserna i princip inte kan 4ndra ett verklagat beslutet och ge det nytt innehall i
sak. De kan endast faststilla eller upphiva beslutet i sin helhet sivida kommunen inte
medgett nigon mindre f6rindring eller om det giller justeringar som innebir rittelser av

rena forbiseenden el. dyl.(PBL 13 kap §8).

For att sammanfatta omfattar siledes 6verinstansernas provning i forsta hand avvigningen
mellan motstiende allminna och enskilda intressen, eller motstiende enskilda intressen,
och kommunens formella handliggning av planirendet. Den klagande har visserligen dven
ritt att ta upp motstdende allminna intressen, dvs. vad den klagande anser vara limpligt
ur ett samhilleligt perspektiv och inte enbart utifrin effekterna f6r egen del, men
provningen ir i dessa fall begrinsad.

Ett kvarstdende problem ir samtidigt att grinsen mellan vad som ir att betrakta som
enskilda respektive allminna intressen kan forefalla diffus.

2.3 Aktuell dversyn av reglerna

I juni 2002 tillsatte regeringen en ny kommitté med uppdrag att se 6ver plan- och
bygglagstiftningen och ge forslag till behovliga forindringar (Kommittedirektiv 2002:97).
Som en central uppgift i Gversynen nimns en samlad genomging av frigor som ror
beslutsprocessens effektivitet och de forslag till forindringar i syfte att paskynda
forfarandet som forts fram fran olika héll (Ibid., s 12). I direktiven framhélls att "bdde for
det allméinna och for den enskilda ir det av stor betydelse att provningen dr snabb, effektiv och
medverkar till att angeligna sambillsitgirder sasom utbyggnad av t.ex. infrastruktur och
bostiider kan genomforas utan tidsutdrikt” (Ibid.). Strivan efter effektivisering beror ocksd
frigan om mojligheterna att verklaga olika kommunala beslut. Enligt direktiven ska det
bl a prévas om det finns méjlighet att pa ett tydligare sitt uttrycka principen om den
kommunala handlingsfriheten och att samtidigt ange grinserna for denna handlingsfrihet.

0 Proportionalitetsprincipen innebir att det ska finnas en rimlig balans mellan vad det allminna vinner och den
enskilde forlorar vid en forindring som inskrinker den enskildes méjligheter att nyttja sin egendom.
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I detta sammanhang ska det bl a 6vervigas om grunderna for verprévningen kan
preciseras (Ibid., s 13). Enligt direktiven dr dessutom nuvarande regler om vilka som ska
betraktas som sakigare delvis oklara. Oversynen ska dirfor dven omfatta dessa frigor.

Aven om 6kad effektivitet, i betydelsen en snabbare planprocess, varit en central
utgangspunkt for kommittén, framhalls i direktiven att det 4r nédvindigt att ”kraven pi
réttssikerbet och medborgerligt inflytande kan sikerstillas och utvecklas” (Ibid., s 7). 1
samband med 6versynen ska enligt direktiven speciellt den utveckling som nu sker inom
miljoritten beaktas. Delvis mot bakgrund av EG-rittsliga krav innebir den bland annat
en utvidgning av allminhetens och olika organisationers ritt att fi information och att
delta i beslutsprocesser. Inget nimns dock i direktiven om att de olika malen kan vara
motstridiga.

Som grund fér kommitténs arbete finns som tidigare nimnts en rad utredningar och en
mingd dtgirdsforslag. Som Riksdagens revisorer (2001:64) pépekat stiller det befintliga
underlaget stora krav pa kommitténs formdga att bereda frigan med tillricklig klarsynthet
och distans. En mer 6vergripande friga som inte minst kan anses fortjina uppmirksamhet
ir den potentiella motsittningen mellan effektivitet, demokrati och rittssikerhet och
behovet av en tydlig prioritering av vilka virden som i framtiden ska vara vigledande. I
kommitténs direktiv lyser dock denna friga med sin frinvaro. Det dterstdr foljaktligen att
se hur dessa aspekter uppmirksammas i det delbetinkande, som ska fokusera
overklagandefrigorna, som kommittén planerar att limna vid halvarsskiftet 2003.
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3 Tidigare och samtida studier

Vi ska i det hir avsnittet frimst behandla resultat fran tidigare studier av 6verklaganden av
planirenden. Vi ska dven kort nimna vissa dtgirder som vidtagits for att forebygga eller
undvika 6verklaganden. Avslutningsvis tar vi ocksd upp négra forskningsresultat som
belyser ett antal mer generella faktorer som kan antas paverka verklagandefrekvensen i
olika riktningar.

Ett flertal studier har under drens lopp genomforts for att belysa dverklaganden av
detaljplaner (Boverket 1990, SOU 1994:134, Riksdagens revisorer 2001, Boverket
2002"). Bakgrunden till studierna har till stor del varit ett behov av att belysa den kritik
som forekommit mot bristande effektivitet i planprocessen och i synnerhet de faktorer
som antagits forsvara eller férdroja bostadsbyggandet. Ett annat bakomliggande motiv har
varit tecken pd att 6verklagandeinstitutet kommit att anvindas som ett medel for
medborgarinflytande istillet for som en yttersta sikerhetsventil. En summering av de mest
centrala resultaten ska hir aterges.

Boverkets undersokningar (1990:3, 2002:15) tyder pi att 6verklagandefrekvensen, dvs.
antalet dverklagade planer i forhéllande till det totala antalet antagna planer, varit
timligen konstant 6ver tid. Sévil under perioden 1987-90 som under ar 1995 och 1999
uppgick siledes riksgenomsnittet f6r andelen 6verklagade planer till linsstyrelsen till
omkring 15 procent. Hur stor andel som sedan 6verklagades vidare till regeringen framgar
inte av den senare studien, men for perioden 1987-90 uppgick andelen till ungefir hilften
av de planer som 6verklagades till linsstyrelsen. Bada studierna visar med andra ord pa att
majoriteten av samtliga antagna detaljplaner — omkring 85 procent vid mittidpunkterna —
inte har verklagats. Boverket kunde dessutom i sin forsta studie konstatera att andelen
overklagande planer faktiske var lidgre efter PBL:s inforande 4n under en jimforelseperiod
dessforinnan — trots att sivil planaktiviteten som antalet besvirsberittigade dkat.'?

Inte ovintat har samtidigt studierna visat att andelen 6verklaganden varierat kraftigt
mellan lin och kommuner. Boverkets forsta studie (1990:10) visade att spinnvidden
mellan kommunernas verklagandefrekvens var stor, dir ett samband i forsta hand
framtridde med kommunens planaktivitet. I kommuner med ldg planaktivitet var siledes
antalet 6verklaganden ldgt medan det motsatta gillde f6r kommuner med hog

" Studierna har i regel bestitt av enkiter till samtliga linsstyrelser, kompletterat med fallstudier eller intervjuer med
politiker och gjinstemin i ett urval av kommuner. Boverkets senaste studie (2002) skiljer sig hirvidlag genom att
enkiter riktas direke till samtliga kommuner respektive ett urval av kommuner for fordjupning i vissa frigestillningar.

12 . P o P TR .. .

Studien pavisade dock svarigheter med att jimfora éverklagandena fére och efter PBL, med anledning av att
plansystemet férindrats och kommunerna dvertagit ansvaret for faststillande av plan frén linsstyrelserna. Jimforelser
gjordes dock med tidigare s k erinringsskrivelser till linsstyrelsen.
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planproduktion. Befolkningens sammansittning och utbildningsnivé antogs bidra till
variationen. Diremot angavs kommuntyp och —storlek inte ha nigon stérre betydelse.
Storstockholm uppgavs dock ha en sirstillning i férhallande till 6vriga landet. Hir
redovisades en komplex planeringssituation med méinga 6verklagande.

I de senare studierna framhélls en hogre 6verklagandefrekvens som en mer generell
foreteelse 1 samtliga tillvixtregioner, savil storstadsomraden som storre stider (Boverket
2002:15,126, Riksdagens revisorer 2001:68). Som en trolig orsak har bostadsbristen i
dessa regioner lyfts fram och det 6kade trycket pa att £ fram nya bostider, vilket i sin tur
lett till en forcerad planering med pressade tidsplaner och lig kompromissvilja. Planer som
giller bostdder har dven allmint sett, dvs. i jimforelse med planer med andra indamal,
uppvisat en hogre 6verklagandefrekvens. En forklaring kan vara att bostadsplanerna under
senare tid huvudsakligen inneburit indrad markanvindning och f6rindring av redan
bebyggda miljer och relativt sillan exploatering av sk jungfrulig mark (Se bl a Boverket
1990:5:28). Andelen 6verklaganden i en enskild kommun kan ddrmed variera kraftigt
over tid beroende pé vilken typ av detaljplaner som dominerar, vilket 4ven Riksdagens
revisorers studie (2001, s.39 ff) har visat.

Ett generellt resultat tycks dock vara att planer som forceras fram - och som m a o inte ger
tillrickligt utrymme for diskussioner, justeringar eller "tillvinjning” - verklagas oftare
(Boverket 1990:13, Riksdagens revisorer 2001:68). En annan viktig férklaringsgrund som
Boverket (1990:16) utvecklat handlar om kommunernas "planeringskultur”, d v s det
forhillningssitr till samrddsparterna under planeringsprocessen som politiker och
tjdnstemin intar. Huvudslutsatsen i Boverkets studie (Ibid., s 19) var att planeringens
framgdng - mitt i goda planer och fi 6verklaganden - till mycket stor del var avhingigt av
om samriden bedrevs utifrin PBL:s grundlidggande syften eller inte, dvs. att
planeringsprocessen med samradets intresseavvigningar och kunskapsutbyte togs pa
djupaste allvar. Utifran detta gjorde ocksd Boverket beddmningen att det fanns
mojligheter att nedbringa antalet 6verklaganden frimst genom att skapa en annan
"planeringskultur” med en hogre grad av 6ppen, omprévande och lyssnande attityd. En
reservation gjordes samtidigt for den mirkbart annorlunda situationen i
storstadsregionerna, som antogs vara ett uttryck for ett annorlunda samhillsklimat dar
relationerna mellan medborgare och politiker/offentlig myndighetsutévning holl pa

att forindras och dir 6verklaganden inte lingre handlade om sakforhéllanden i ett visst
planomride (Ibid., s 16). Vad det istillet skulle handla om framgir dock inte mer exakt av
redovisningen.

Vilka ir det dd som 6verklagar? Hir visar studierna att det av de besvirsberittigade
huvudsakligen #r de traditionella sakigarna, dvs. fastighetsigare, som utnyttjat sin ritt att
overklaga (Boverket 1990:8,SOU 1994:36:12). Utvidgningen av besvirskretsen tycks
sdledes i detta avseende inte ha inneburit nigra patagliga effektivitetsforluster”. Frigan
om det inte samtidigt pavisar ett slags "demokratiforluster” har dock stillts. Boverket
(1990:14) har nimligen bl a lyft fram 6verklaganden frin hyresgister som ett dilemma i
PBL-systemet. Boverket menar att hyresgisterna vanligen inte har den typ av enskilda
intressen att dberopa som besvirsprovningen huvudsakligen handlar om. Deras
mojligheter att f3 ritt har foljaktligen visat sig vara mindre 4n bland 6vriga
besvirsberittigade, dven om forarbetena beror att exempelvis miljopaverkan i nirmiljon
ska kunna betraktas som ett enskilt intresse. Boverket (Ibid., s 12) konstaterar vidare att
det 4r 3 juridiska personer som 6verklagar och att andelen besvir frin denna grupp ir
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mindre 4n deras andel av de besvirsberittigade. Enligt verket ansdgs det tala for att deras
intressen, oftast ekonomiska, i hég grad blir tillgodosedda i planprocessen och att det
dirmed kunde finnas en skillnad i inflytande mellan olika samradsparter i detta avseende.

Har overklagande handlat om ett mer massivt motstdnd mot foreslagna planer och vilka
har skilen varit till 6verklagandena? Det 4r endast Boverkets forsta studie (Ibid., s 31) som
strivat efter att belysa detta. Studien visade att det i regel var fi personer som overklagade
en plan, i 75 procent av fallen uppgick antalet till hogst fem enskilda personer eller
organisationer. Skilen till 6verklagandena handlade i huvudsak om
omgivningspdverkande faktorer (50 procent) och gillde frimst storningar i nirmiljon frin
t ex Okad trafik. Forindrad nyttjanderitt patalades i en fjidrdedel av fallen och missnoje
med utformning och utférande i en femtedel av fallen. Brister i processen berordes
ddremot endast i ett fital (5 procent) av 6verklagandena (Ibid., s 5).

Vad har sedan 6verklagandena resulterat i? Aven denna faktor har fitt begrinsad
uppmirksambhet i studierna. Boverkets forsta studie (Ibid., s 14) visar dock att endast ett
fital av 6verklaganden resulterade i att detaljplaner upphivdes, av linsstyrelsen hade
endast 3 procent av planerna upphivts och av regeringen mindre 4n 1 procent. Av den
foljande statliga utredningen (1994:134:12) framgar att 6 procent av de dverklagade
detaljplanerna dndrades av Linsstyrelsen ar 1992 och 7 procent ar 1993. I vilken
utstrickning planerna upphivdes framgir diremot inte. Utifrdn resultaten gor inda
utredaren bedomningen att de berérda har férhallandevis smd mojligheter att vinna
framging med besvir som ror det sakliga innehallet i ett kommunalt planbeslut.

Vilken betydelse har dé besvirsritten? Motsvarar nyttan med besvirsmojligheten de
kostnader den genererar? Det ir en svér och virdeladdad friga, for vilken objektiva
mitmetoder egentligen saknas och som dirfor ytterst stiller krav pd politiska
stillningstaganden. Boverket (1990:12) har emellertid framhallit att méjligheten for
berorda att 6verklaga 4r av central betydelse av f6ljande anledning: "Sakdigare och de
boendes makt ir delvis avhingigt denna majlighet di de genom att kunna fora sin sak vidare,
genom den tidsutdrikt detta oundvikligen innebir, okar trycket pa kommunen att ta hinsyn
till sympunkter under planprocessen.” 1 en annan statlig utredning har hivdats att betydelsen
av besvirsritten frimst ligger i att de berdrda ges mojlighet att 6verklaga pa formella
grunder, eftersom de dirmed kan bevaka att de regler som ska garantera ett
medborgarinflytande f6ljs. Inte nigon av utredningarna har dirfor foreslagit nigon
begrinsning i besvirsritten.

Frigan om kostnaderna har emellertid inte fitt nigot uttémmande belysning i de
utredningar som genomforts. I revisorernas granskning gjordes dock ett f6rsok att
uppskatta kostnaderna. Hir framkom for det forsta att de kostnader som genererades av
planprocessen totalt sett utgdr en begrinsad andel av de totala produktionskostnaderna,
cirka 2-5 procent. For det andra konstaterades att 6verklagandeskedet svarat f6r knappt 20
procent av tidsdtgingen for hela planhanteringen fér de 6verklagade planerna som
studerats (Ibid, s 58). Ingen specifik kostnadsbeddmning gjordes dock for detta skede.
Revisorerna beddmde 4nda att de totala plankostnaderna kunde vara tillrickligt stora for
att kunna utgora ett hinder for initiativ till nya planer och ny bebyggelse (Ibid., s 69). En
annan faktor ansig de samtidigt ha stérre betydelse, nimligen osikerheten om hur ling tid
ett projeke tar eller om det 6verhuvud taget kommer till stind. Som en sidan
osikerhetsfaktor nimns det komplexa och svaréverblickbara regelsystemet och som en
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annan faktor hur och nir eventuella 6verklaganden blir behandlade. Det finns enligt
revisorerna en stor risk att detta begrinsar konkurrensen, dvs. att endast de stérsta
exploatorerna ges mojlighet att agera pi marknaden och att endast projekt som ger en
mycket hog avkastning kommer till stind, exempelvis bostadsprojekt i de mest attraktiva
ligena med en stor efterfrigan (Ibid., s. 69). Revisorerna anser dock att det beh6vs mer
forskning och utvirdering inom omradet for att klarligga vergripande samband i

planeringen (Ibid., s 66).

Vi ska nu ta upp de smirre foérindringar som under drens lopp har gjorts i lagstiftningen i
syfte att hantera den pétalade problematiken, dvs. att minska antalet 6verklaganden och
dirmed ge forutsittningar f6r en snabbare process. Forenklat uttryckt kan man siga att
dessa atgirder bide handlat om att utoka medborgarinflytandet och att differentiera detta,

enom en atskillnad mellan graden av medborgardeltagande i olika typer av planer.
%\tgérder for att utvidga medborgardeltagandet har framfor allt handlat om att ligga
tyngdpunkten for involvering av medborgarna till ett tidigare skede i planprocessen, dvs.
ett skede dé planerna dnnu inte ir fastldsta utan mojligheter att paverka fortfarande finns
(Se SOU 1994:36). Riksdagens revisorer (2001:64) anser dock att det 4r tveksamt om
denna typ av dtgirder, i form av krav pd samrad i det forberedande programarbetet, har
fatt avsedd effekt. Deras granskning tyder istillet pi motsatsen, dvs. att processen gjorts
mer tidsddande och komplex in tidigare utan att den har lett till ett 6kat
medborgarinflytande eller firre 6verklaganden (Riksdagens revisorer 2001:64). Den
“tidiga” planeringen tycks diremot enligt revisorerna ha gett ett bittre beslutsunderlag for
kommunerna och storre mojligheter for linsstyrelsen att delta tidigt i planeringen. Aven
om huvudsyftet inte ndtts saknar férindringen med andra ord inte positiva bieffekter.
Boverkets studie (2002:135) ger en mer positiv bild av den tidiga planeringen och de
inférda programsamriden. A andra sidan har endast kommunerna tillfragats vilka fordelar
de sig med programsamraden och inte vilka nackdelar de kunde ha.

Den andra typen av dtgirder som vidtagits har handlat om att centrala myndigheter och
organ gitt ut med propder om mdojligheter att anvinda enkelt planforfarande i syfte att
forkorta planprocessen (Se Riksdagens revisorer 2001:71). Detta forfarande kan tillimpas
da planforslaget dr av begrinsad betydelse och saknar intresse f6r en bredare allminhet.
Det innebir att samradsskyldigheten begrinsas och att utstillningsférfarandet ersitts med
direkta kontakter med sakigarna. Forfarandet 4r med andra ord inte lika 6ppet och
tillgingligt f6r en bredare allminhet. Bland annat Riksdagens revisorer (2001:33) har
noterat att andelen “enkla planer” numera 4r hég och patalat en risk att de, i syfte att
forkorta planprocessen, anvinds vid fel tillfillen nir férutsittningarna for en sidan
hantering inte 4r uppfyllda. RRV framhaller att samtidigt som kommunerna uppmuntrats
att anvinda enkelt planforfarande har férutsittningar som giller enligt PBL varit otydliga

(Ibid.).

Tva olika typer av atgirder har med andra ord hittills vidtagits f6r att hantera
overklagandeproblematiken, utifrin samma syfte men med diametralt motsatta
tillvigagingssitt. Bdda atgirderna tycks dessutom i viss man ha genererat nya problem. De
ar 1 detta avseende illustrativa for ett stindigt dterkommande och olést
spanningsforhéllande i planeringsprocessen, nimligen spinningen mellan effektivitet och
medborgarinflytande. Hir kan alltsd konturerna skonjas av en betydligt storre friga, dir
overklagandeproblematiken endast utgér en av flera betydelsefulla faktorer.
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Avslutningsvis ska vi ta upp ndgra frigor som tidigare studier av 6verklagande inte alls,
eller mer styvmoderligt, behandlat. Férst och frimst handlar det om huruvida
medborgarna har reella méjligheter att ta tillvara de formella mojligheter till 6verklagande
som skapats, dvs. om de har fdrmdga att utnyttja sina rittigheter. Genom de s k
medborgarundersokningarna (Peterson 1989, 1998) kan vi hir fi en bild av hur den
subjektivt skattade férmdgan att hivda sig mot myndigheterna genom att verklaga beslut
till hogre instans har utvecklats 6ver tid."” Undersékningarna visar i detta avseende p4 en
markant 6kning i medborgarnas férméga eller administrativa kompetens frin slutet av
1960-talet fram till slutet av 1980-talet, varefter utvecklingen i stort stagnerat. Ar 1968
var det 55 procent som inte sjilva ansdg sig kunna 6verklaga, tjugo ar senare hade andelen
sjunkit till 32 procent (Peterson 1989:334). Bland den tredjedel som inte sjilva ansig sig
kunna éverklaga - det giller savil 1987 som 1997 - hade dock majoriteten en bekant som
skulle kunna hjilpa dem med detta. Endast 10 procent, frimst kvinnor med kort
utbildning och invandrare, saknade dven denna méjlighet (Peterson 1993:383, 1998:60
och s 80). Mojligen kan detta vara en bidragande forklaring till den tidigare konstaterade
laga 6verklagandefrekvensen bland hyresgister. Andra studier har nimligen visat pa ett
samband mellan upplatelseform och socioekonomisk status och att resurssvaga grupper ir
overrepresenterade bland hyresgisterna (Engstrom-Henecke 1989).

Vi kan samtidigt konstatera att dven om vissa skillnader kvarstdr mellan olika sociala
grupper, anser sig de flesta medborgare numera ha reella majligheter att nyttja sina
mojligheter att dverklaga. Denna 6kning i medborgarnas administrativa kompetens, kan
enligt undersékningarna i forsta hand forklaras med den stigande utbildningsnivédn i vart
land (Petersson 1993:351). Till f6ljd av att denna faktor i hég grad ir generationsbetingad
innebir det att dldre generationer med svagare formaga att individuellt gora sig gillande
successivt ersitts av yngre, resursstarkare kohorter (Ibid., s 377).

Utover egen forméga torde en annan viktig férutsittning handla om viljan eller den
idémaissiga drivkraften, for att formégan att hivda sig genom att verklaga en myndighets
beslut ska tillvaratas. I samband med planforslag som medfor en forindring av de berérdas
ndrmilj6 tycks denna drivkraft ofta vara stark, till f6ljd av faktorer som ”place attachment”
och viljan att bevara befintliga bruksvirden, som nimndes i inledningen. Tidigare studier
har dven hir konstaterat skillnader mellan olika upplételseformer och att exempelvis
villaiigare uppvisar en hogre grad av forankring i sin bostad och nirmiljé 4dn hyresgister
(Engstrom-Henecke 1989). Majligheterna att hivda befintliga bruksvirden tycks
dessutom skilja sig mellan olika sociala grupper. Logan och Moltoch (1987:135) har
exempelvis lyft fram att nir de vilbirgade forsvarar sitt revir behéver de inte enbart hivda
enskilda bruksvirden, utan kan ocksi lyfta fram allminna intressen av att bevara omradets
karaktir, med hinsyn till estetiska, historiska virden etc. I resurssvaga omraden finns inte
samma mojlighet att hivda virdet, eller de allminna intressena, av att bevara omrédet.
Den boendes protester mot forindringar kan dérfor littare avfirdas som mer
idiosynkratiska och mer kinslomissiga reaktioner mot legitima forindringsforslag
(Ibid.)."* Aven i planfrigor framtrider siledes det dterkommande sambandet mellan social

1 Indikatorn for medborgarnas administrativa kompetens har i undersskningarna varit formaga att forfacta en
skrivelse i syfte att 6verklaga en myndighets beslut till hdgre instans. Den har f6ljakeligen haft en generell innebérd
och kan foljakdligen délja skillnader mellan olika typer av myndighetsbeslut.

" Forskarna beskriver for vrigt att det i USA har lett till att en stor andel av kontroversiella projekt, som
sopstationer eller sopforbrinningsanliggningar, fingelser etc. lokaliserats i resurssvaga omriden med en hog andel
firgade invénare(Ibid., s 113).
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position och méjligheter till inflytande, som f6r 6vrigt torde vara ett av de mer
vildokumenterade forskningsresultaten inom samhillsvetenskapen.

En tredje viktig forutsittning for ate skrida till handling och ta steget att verklaga torde
vara att man tror att det finns mojligheter att paverka en fraga, dvs. att systemet 4r oppet
for utifrain kommande krav. De medborgarundersékningar som genomférdes 1987 och
1997 har dock visat att flertalet svenskar har en 6vervigande negativ bild av dels det
politiska systemets ppenhet for krav som fors fram av olika medborgargrupper, dels
mojligheterna att fd rittelse f6r den som anser sig ha blivit felaktigt behandlad av en
myndighet (1989:49 f, 1998:50 f). Den svaga systemtilltron, som undersékningarna
pavisat, skulle foljaktligen kunna antas medféra en minskad benigenhet att verklaga ett
planbeslut. Men iven hir finns liknande skillnader som ovan nimnts, mellan olika sociala

grupper.

Sammanfattningsvis kan vi alltsd konstatera att den Gvervigande majoriteten av
medborgarna i dagens samhille upplever sig ha formégan att forfatta en skrivelse i syfte att
overklaga en myndighets beslut till hégre instans. Den kinsla for nirmiljon som manga
boende hyser tyder ocksd pa att viljan att paverka olika planforslag som de berérs av ofta
ar stark. Samtidigt har manga en begrinsad tilltro till méjligheterna att paverka eller ate fa
“ritt” 1 forhdllande till myndigheterna. Vidare kan konstateras att vissa skillnader finns
mellan olika sociala grupper vad giller sdvil formaéga, tilltro och méjligheter att hivda
platsens befintliga virden. Vilka konsekvenser detta i realiteten far for
overklagandefrekvensen #r dock oklart utifrin de tidigare nimnda studierna, med
undantag for det faktum att hyresgister verklagar planbeslut i mycket begrinsad
utstrickning.
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4 Beskrivning av studerade
kommuner

Som nimndes i det inledande avsnittet har fér den empiriska studien tvd kommuner i den
sydvistra och mest expansiva delen av Skine valts ut, nimligen Malmé och Lund.
Anledningen har delvis varit att byggandet i Skine liksom landet i 6vrigt allt mer
koncentrerats till de sé kallade tillvixtregionerna. Bygginvesteringarna i Skine har sedan
bottennoteringen 1994 haft en stadig tillvixt dven om den visserligen har varit relativt
lingsam. Den frimsta draghjilpen har kommit genom de stora investeringarna i
infrastrukeur som gjorts framfor allt i anknytning till byggandet av Oresundsbron. Under
bérjan av 2000-talet 6vergick investeringar att till stor del gilla affirs- och kontorslokaler
dir intresset ocksi frimst koncentrerats till Malmo/Lund omridet, dir sdvil Lunds
Universitet som Malmé Hogskola tycks ha haft betydelse for investeringstakten (Sveriges
Byggindustrier 2001, www.bygg.org).

Kommunerna har dven valts med anledning av att de ger underlag f6r jimforelser av
overklagandemonstret i tvA kommuner av olika karaktir med avseende pa sévil storlek
som niringslivs- och befolkningsstruktur. Lund kan hir beskrivas som en gammal
universitetsstad med en framtridande utvecklings- och forskningsinriktad karaktir pa
kommunens niringsliv, medan Malmé haft en prigel av arbetar- och industristad, dven
om denna bild pé senare &r har bérjat férindras. Malmé har tvingats att, under framfor
allt 1990-talet pa grund av nedgingen i den traditionella industrin, locka till sig nya
verksamheter mer inriktade mot forskning och utveckling. Som ett steg i denna riktning
kan nimnas inrittandet av Malmé Hogskola, som vixer snabbt och numera har 20 000
studenter, att jimféra med Lunds 35 000 studenter.

Bada kommunerna har under den studerade perioden 1996-2000 priglats av en stark
tillvixt och hog inflyttning, vilket bl a satt spér i bostadskderna f6r de kommunala
bostadsbolagen som kraftigt 6kat under perioden. Mest markant har detta varit i Malmé
dir det kommunala bostadsbolaget under perioden gitt fran ett verskott i lediga
ligenheter till en nist intill akut bostadsbrist.

Nedan ges en beskrivning av kommunernas socioekonomiska karaktir. Anledningen ir att
tidigare studier av medborgardeltagande i den fysiska planeringen (se exempelvis Bohm
1985, Miller 1982) visat pa socioekonomiska faktorers betydelse i detta sammanhang och
att deltagandet ofta domineras av resursstarka medborgare. Motsvarande skillnader kan
foljaktligen dven forvintas for 6verklaganden, med anledning av att man maste har
framfort sina synpunkter tidigare i processen for att ha rite att 6verklaga. De beskrivningar
som foljer baseras om inte annat anges pa den officiella statistik som redovisats pa
respektive kommuns hemsida (www.malmo.se resp. www.lund.se 2001-11-14).
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Kommunernas indelning i olika kommundelar framgir av infogade kommunkartor
nedan.

Malmé ir Sveriges tredje storsta kommun med i storleksordningen 260 000 invanare.
Lund ir den tolfte storsta kommunen med omkring 100 000 invanare. I bide Lund och
Malmé har utvecklingen under den studerade perioden 1996-2000 inneburit att
inflyttningen till kommunerna varit hégre 4n utflyttningen. Den prognos som gors for de
kommande tio dren ir att denna utveckling kommer att fortgd och fortsatta
befolknings6kningar forvintas foljaktligen.

ffldersfb’rde[m’ngm i de bdda kommunernas befolkning ir likartad med ca 20 procent
under 20 &r, ca 60 procent mellan 20-64 ar och ca 20 procent dver 65 ar. Det som ir
utmirkande for bdda kommunerna ir emellertid att andelen under 20 &r 4r hogre 4n
rikssnittet. Det finns dock en stor skillnad mellan kommunerna med avseende pa invinare
med utlindsk bakgrund. I Malmé 4r 23 procent av invanarna fédda i utlandet medan
denna andel i Lund endast uppgar till 13 procent. Befolkningen 4r ocksd hirvidlag mer
segregerad i Malmé 4n i Lund. Malmé kommun har ett spann mellan kommundelarna
fran ca 60 procent med utlindsk bakgrund i Rosengard, 6ver Fosie och S6dra
Innerstaden, med ca en tredjedel utlindskt fodda invanare, till endast ca 10 procent i
kommundelarna Limhamn-Bunkeflo och Vistra Innerstaden. I Lunds kommun ir
skillnaderna mellan olika kommundelar med avseende pa utlindskt fédda mindre. Det
forekommer dock dven hir kommundelar med en nigot hogre andel utlindske f6dda,
framfor allt i Norra Filaden och Linero dir andelen uppgar till ca en fjidrdedel. Det mest
markanta dr att kommundelar utanfér Lunds titort (Dalby, S Sandby, Vebersd och
Genarp) har en mycket lag andel utlindskt fodda (3-5 procent) medan andelen i Lunds
tdtort i 6vrigt uppgar till cirka 10-20 procent, vilket dr jamférbart med nivan i stora delar
Malmé kommun, bortsett frin ytterligheterna som tidigare nimnts; Rosengérd, Fosie och
So6dra Innerstaden.

Vad giller néiringsliv och arbetsmarknad befinner sig Malmé kommun under slutet av
1990-talet och i bérjan av 2000-talet i en expansiv period som endast kan jimféras med
1950- och 60-talen. En tydlig strukturforindring har skett och industrins del av
arbetstillfillena uppgar endast till 14 procent. Nistan hilften dterfinns istillet inom
sektorer som handel, kommunikationer och privata tjanster. Trots uppgingen finns stora
sociala problem med arbetsloshet, socialt utanférskap och segregation i Malmé. Den
oppna arbetslosheten har dock minskat frin 9 procent &r 1999 till 6 procent &r 2000
(&rsredovisning Malmé kommun, 2000). Aven forvirvsintensiteten (andel av
befolkningen som férvirvsarbetar i dldern 20-64 ar) har forbittrats gradvis under den
studerade perioden och uppgick 1999 till 62 procent. Hir finns dock stora skillnader
kommundelsmissigt som ytterligare visar pa segregationsproblematiken i Malmo.
Forvirvsintensiteten for Rosengdrd ir till exempel endast cirka 30 procent medan den i
Limhamn-Bunkeflo och Oxie uppgar till strax under 80 procent.

I Lunds kommun var férvirvsintensiteten 1999 i snitt 67 procent, vilket dr nigot hogre 4n
i Malmé. Det bér emellertid pdpekas att av dem som inte forvirvsarbetar ar dver hilften
studerande. Aven i Lund kan man se skillnader mellan olika kommundelar men inte lika
utmirkande som 1 Malmé. Det dr framfor allt 1 kommundelar utanfér Lunds titort som
forvirvsintensiteten dr hog, over 80 procent, medan den i Lunds titort till stora delar
ligger strax dver eller under kommungenomsnittet, vilket troligen beror pa en storre andel

32



Missnéjda medborgares sakerhetsventil? — En studie av éverklagande av detaljplaner

studerande bland de boende. Tva kommundelar, Norra Filaden och Tuna, utmirker sig
dock i statistiken med knappt 50 procent f6rvirvsintensitet. Detta kan delvis, pd samma
sitt som tidigare, forklaras med att uppemot 75 procent av de icke forvirvsarbetande ir
studenter i dessa omriden.

Vad giller inkomster, enligt statistiska centralbyrins inkomststatistik (www.scb.se 2003-
06-26), uppgick medelinkomsten 2001 for Malmé till drygt 160 000 kr och f6r Lund till
drygt 190 000. Stadsdelsmissigt for Malmé kommun ligger Limhamn-Bunkeflo i topp
och Rosengird i botten. I Lund ir diremot inkomsterna mer jimnt férdelade inom
kommunen. Inkomstskillnaderna mellan olika kommundelar i Lund ir siledes relativt
smi jimfort med Malmd. Detta understryker ytterligare den bild som ofta ges av att
Malmé ir en mer segregerad kommun jimfért med Lund.

En faktor som ansetts viktig vad giller graden av medborgardeltagande 4r
utbildningsnivin. Hir finner vi den storsta skillnaden mellan Malmé och Lunds kommun.
I Lund ir, befolkningsandelen med eftergymnasial utbildning hela 56 procent (1999)
medan samma andel i Malmé endast uppgir till 29 procent. Ser vi till de olika
kommundelarna framtrider en dnnu storre skillnad mellan kommunerna. Lunds titort 4r
relativt homogen med avseende pd utbildningsniv, medan en tydlig skillnad framtrider i
forhillande till kommundelar utanfor titorten. Inom Lunds titort varierar siledes andelen
med eftergymnasial utbildning mellan ca 50-70 procent medan andelen i kommundelar
utanfor titorten uppgar till 30-40 procent. I Malmé har endast tre kommundelar en
befolkningsandel med eftergymnasial utbildning pd 6ver 40 procent, Limhamn-Bunkeflo,
Centrum och Vistra innerstaden. Sedermera har tre kommundelar en motsvarande andel
pa under 20 procent, nimligen Rosengérd, Fosie och Oxie. C)Vtiga kommundelar 1
Malmé ligger strax over eller under kommungenomsnittet pa 29 procent.

Viljan att rosta i demokratiska val kan ses som en indikator p3 tilltron till demokratiska
processer, vilket dven kan ha en inverkan pa viljan att paverka beslut i till exempel fysisk
planering. Enligt valmyndighetens resultatsammanstillning frin valet 1998 (www.val.se)
framtrider dven hir en skillnad mellan kommunerna, dir Malmé hade ett valdeltagande i
riksdagsvalet pd 77 procent och Lund hade ett valdeltagande pd 85 procent, rikssnittet var
81 procent. Aven hir framtrider storre skillnader mellan olika kommundelar i Malmé in
i Lund. I Lund uppgick valdeltagandet till mellan 70-90 procent och de valdistrikt med
ligst valdeltagande var jimt spridda 6ver kommunen. I Malmé lag valdeltagandet pé 65-
85 procent for de olika valdistrikten, de valdistrikt med ldgst valdeltagande var belidgna i
kommundelar som 1 6vrigt utmirke sig med hog andel utlindsk f6dda, 1ag utbildningsnivd
och ligre inkomster. Valdeltagandet i kommunalvalet hade en liknande struktur som
riksdagsvalet i bdda kommunerna, dven om valdeltagandet generellt sett var nigra
procentenheter ligre hirvidlag.

Utifran de redovisade skillnaderna i socioekonomisk karaktir inom och mellan

kommunerna bér vi foljaktligen kunna f6rvinta oss skillnader i 6verklagandefrekvens sévil
mellan Lund och Malm6 som mellan de olika kommundelarna.
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5 Analys av dverklagade
detaljplaner

I detta avsnitt redovisas resultaten av den empiriska studien. Studien omfattar samtliga
overklagade detaljplaner i Lund och Malmé som antagits under perioden 1996-2000 och
vunnit laga kraft i skrivande stund, dvs. senast i maj 2003

5.1 Overklagandefrekvens

Under perioden 1996-2000 antogs ca 120 detaljplaner i Lund och i Malmé antogs ca 200
detaljplaner. I bdda kommunerna 6verklagades cirka en femtedel av dessa.
Overklagandefrekvensen ir visserligen hogre in det riksgenomsnitt omkring 15 procent
som Boverkets tidigare undersskningar (1990, 2002) visat pd, men samtidigt har
studierna generellt sett visat pa en hogre niva i tillvixtregionerna, till vilka sdvil Lund som
Malmé kan riknas.

Overklagandefrekvensen har emellertid inte forhallit sig konstant under den studerade
perioden, utan i stillet har sdvil antalet som andelen 6verklaganden varierat kraftigt, i
synnerhet i Lund, se figur 5.1.

Ser man endast till de tre senaste aren tycks hir en samvariation med planproduktionen,
dvs. mitt i antalet antagna planer, framtrida. Gér vi tillbaka till 1997 bryts dock detta
monster. Som figuren visar var under detta ar planproduktionen som lidgst under perioden
samtidigt som en stor andel av de antagna planerna 6verklagades. En forklaring till den
hoga 6verklagandefrekvensen kan vara att det under detta ar antogs detaljplaner for flera
omdiskuterade och kontroversiella projekt. Projekt som var aktuella var exempelvis
Vistkustbanans utbyggnad i centrala Lund, en moské med tillhérande studentby pa Norra
Filaden, en 50 m hog kylackumulator pa universitetssjukhusomrédet - som ett nytt inslag
i stadens siluett - och utbyggnad av tre stérre kontors- och laboratoriebyggnader i ett
gronomrdde kringgirdat av sméskalig bebyggelse.
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1996 1997 1998 1999 2000

‘l Antal éverklagade detaljplaner B antal ej éverklagade detaljplaner‘

Figur 5.1 Totalt antal antagna detaljplaner samr antal Gverklagade planer i Lunds kommun 1996-
2000

Aven i Malm varierade sivil antalet som andelen 6verklaganden under den studerade
perioden, se figur 5.2.
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‘I:! antal dverklagade detaljplaner B antal ej dverklagade detaljplaner‘

Figur 5.2 Totalt antal antagna detaljplaner same antal Gverklagade planer i Malmi kommun 1996-
2000

I Malmé var savil antalet som andelen 6verklaganden som hégst under 1998, ett ar da
dven planproduktionen var hég. Enligt kommunens tjinstemin kunde det delvis
sammanhinga med det forcerade planarbetet under detta ar, dd bland annat ett stort antal
detaljplaner togs fram for de centrala delarna av Malmé i samband med genomférandet av
Oresundsforbindelsen. Det skulle i s3 fall stodja Boverkets (1990) hypotes om att
forcerade planer leder till ett hogre antal 6verklagade planer. Overlag hivdade annars
tjansteminnen att andelen dverklaganden snarare var beroende av vilken typ av planer
som var aktuella under aret och framfor allt vilken typ av omride som de avsig:

“Jag upplever inte det som att vi har fler dverklaganden nu in vi haft tidigare, utan det ir nog
helt projektrelaterat./.../ Man kan se hela BOOI, diir var inga speciella klagomal, men dér
finns inte heller ndgra som ir grannar, det ligger for sig sjilv déir. Hade man lagt det mitt i
inne staden hade det sikert varit manga som haft synpunkter. /.../ Har vi déiremot en plan

mitt inne i Limhamn, déir man skall gora en forindring, kan det finnas massor av sakigare,
det kan vara hundratals.” (Mlm 1)

For 6verklagandefrekvensen tycks siledes faktorer som hur planerna arbetas fram, vilken
typ av projeke det ir friga om och vilka omréden och antal sakigare de beror vara mer
centrala 4n sjilva planaktiviteten.

Som nimndes i féregdende avsnitt forvintade vi oss att skillnaden i utbildningsnivan hos
invdnarna i de bdda kommunerna skulle komma att avspegla sig i andelen dverklaganden
och att detta samband skulle ha en positiv riktning, dvs. att en hdgre genomsnittlig
utbildningsniva skulle medfora en hogre andel verklaganden. Som framgatt har
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emellertid 6verklagandefrekvensen varit likartad i kommunerna, trots att befolkningens
utbildningsnivi ir jimforelsevis ligre i Malmé 4n i Lund. En férklaring till utfallet kan
vara att overklaganden i Malmé i ndgot storre utstrickning inkommit frin juridiska
personer, vilka dirmed inte avspeglar befolkningssammansittningen i det aktuella
omrddet. I Lund har det ddremot varit nistan enbart privatpersoner som dverklagat. En
annan forklaring kan vara den hoga andelen studenter som mer tillfilligt bor i Lund och
som saknar den fasta férankring som kan antas vara en forutsittning for engagemang i

planfragor.

Nir man granskar i vilka kommundelar 6verklagandena férekommer, sa visar det sig
emellertid att de i stor utstrickning ir koncentrerade till kommundelar med en hogre
utbildningsnivi bland invanarna. En 6vervigande andel (15 av 41) av de 6verklagade
planerna i Malmé kan sledes hinforas till kommundelen Limhamn-Bunkeflo (se figur
5.3), som ir en stadsdel som utmirks av en socioekonomiskt resursstark befolkning. I
Lund giller likasé att en majoritet av de 6verklagade planerna berér de centrala delarna i
kommunen, dir utbildningsnivin bland invdnarna ir genomsnittligt hogre (se figur 5.4).
De intervjuade tjinsteminnen i Lund uttryckte ocksa att 6verklaganden framfor allt
forekom i de kommundelar dir en hég andel “skrivkunniga”, det vill siga hogutbildade,

bodde.

38



Missndjda medborgares sdkerhetsventil? — En studie av éverklagande av detaljplaner

Limhamn- Centrum Hyllie Vastra Sodra Rosengard Kirseberg Husie Fosie Oxie
Bunkeflo Innerstaden  Innerstaden

Figur 5.3 Andel av totalt antal iverklaganden fordelar per kommundel for Malmé 1996-2000

Figur 5.4 Andel av totalt antal sverklaganden fordelar per kommundel for Lund 1996-2000

En annan forklaring till de centrala delarnas verrepresentation kunde enligt
tjansteminnen handla om bebyggelsetitheten i dessa omriden och konkurrensen om det
befintliga utrymmet. Det har ocksé konstaterats av bl.a. Bohm (1986) och Boverket
(1990), att hog bebyggelsetithet och fortitningsstrategier ofta leder till 6kade konflikter,
medan nybyggnation pé jungfrulig mark i regel dr timligen konfliktfri (vilket naturligtvis i
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sin tur kan antas hinga samman med antalet berérda sakigare). Utvecklingen av
bostadsbyggandet under senare &r har f6r 6vrigt visat att det som faktiskt byggs, det byggs
i centrala och attraktiva ligen som kan antas generera en mer siker avkastning pé
investerat kapital. En hogre 6verklagandefrekvens kan med andra ord ocksé avspegla ett
hogre forindringstryck i dessa kommundelar.

5.2 Vilka planer éverklagas?

De planer som 6verklagats har en mycket blandad karaktir bide vad avser indamal och
omfattning, dvs. om det ir friga om en storre eller relativt begrinsad f6rindring av
miljon. De flesta av de 6verklagade detaljplanerna i sivil Malmé som Lund har dock gillt
bostider (se tabell 5.1). Den jimforelse som vi har gjort mellan 6verklagade planer och
samtliga antagna planer f6r r 2000 tyder ocksé pd planer som innebir bostadsbyggande
overklagas i storre utstrickning 4n andra typer av planer. I synnerhet giller det
flerbostadshusprojekt. Overklagandefrekvensen for bostadsplaner lag ar 2000 pa 4 av 14 i
Malmé och 5 av 13 i Lund. Det krivs dock en mer omfattande studie av alla planer 6ver
en period for att med storre sikerhet ange om nigon speciell typ av plan 6verklagas mer
frekvent 4n andra.

Tabell 5.1 Overklagade detaljplaner 1996-2000 fordelat pa indamal

Malmo Lund Totalt
Bostader 14 12 25
Bevarandeplaner 10

Trafikdndamal

Naringsverksamhet

Utdkad byggratt
Utstéllning/Museum

6
3
Station/Terminal 3
2
1
1

Uppdatering befintlig Dpl

Kontor

Utbildningsandamal 1
Kyrka/Moské
Rekreation

—_ = O |= = O |—= =
ol R N LR LS LR (N [ F NS NI
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De overklagade "bostadsplanerna” har inte enbart omfattat ny-, om- eller tillbyggnad av
bostidder utan dven planer med bevarande- och varsamhetsbestimmelser f6r befintlig
bebyggelse som utifrin kulturhistoriska aspekter ansetts skyddsvird i nigot avseende.
Fastighetsigarens mojligheter att forindra bostaden utifrin egna 6nskemal har foljaktligen
begrinsats. I Malmé har denna typ av bevarandeplaner utgjort en fjidrdedel (10 av 41) av
samtliga verklagade bostadsplaner.

De bostadsplaner som innebar ny- eller tillbyggnation férdelar sig relativt jimt mellan
planer pé flerbostadshus och sméhus, men ett gemensamt drag 4r att de inneburit
forandringar av befintliga bostadsomriden och en storre eller mindre fértitning. Det har
emellertid inte alltid inneburit att exempelvis gronytor, som kan antas ha ett bruksvirde
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for de nirboende, har tagits i ansprik. Istillet har de i flera fall inneburit en férindrad
anvindning av befintlig bebyggelse, som byggts om eller byggts pa.

En péfallande hog andel av de 6verklagade planerna f6r ny-, om- eller tillbyggnad av
bostider, omkring hilften i Malmé och omkring en tredjedel i Lund, avser specialbostider
av ndgot slag. I Malmé handlar det enbart om specialbostider f6r vard- eller dldreboende.
I Lund giller det sévil bostider for ildre, psykiskt funktionshindrade som missbrukare.

Andra planer som 6verklagats i Malmé i relativt stor utstrickning har gillt vig- och
jarnvigsarbeten, mycket beroende pa projekt som Oresundsbron och Citytunneln.” I
Lund har endast ett storre anliggningsprojekt — Vistkustbanan - forekommit bland de
antagna planerna under perioden, och som tidigare nimnts dven 6verklagats. Den kategori
som annars varit vanligast fsrekommande bland de 6verklagade planerna i Lund, efter
bostadsplaner, har varit kontorsbyggnader. I 6vrigt har éverklagandena gillt planer av mer
skiftande karaktir.

Slutligen kan nimnas att mer forutsidgbara dverklaganden blandas med mer ovintade. Tvé
planer i Malmé som utgdr varandras motsats kan hir ge ett illustrativt exempel. I det ena
fallet handlade det om en plan som innebar etablering av en bensinstation i en park (M
37). I det andra fallet omvandling av ett tidigare bensinstationsomrade till park (M 9). I
det senare, mer ovintade, 6verklagandet framholl de berorda en oro f6r att “parken skulle
bli ett tillhall for missbrukare, prostituerade och att dldre méinniskor redan var ridda for att
rora sig ute.” Utifrdn sina egna erfarenheter eller férestillningar och upplevd otrygghet i
den offentliga miljon sig de berérda alltsd inte en park som ett positivt tillskott i
stadsmiljon.

Hur planerna handliggs nimndes ocksd som en viktig faktor i féregdende avsnitt. Vi har
ddrfor dven studerat i vilken instans de antagits och typ av planfoérfarande som anvints i
de 6verklagade planerna.

Som bekant var syftet med den nya plan- och bygglagen (PBL) inte enbart att 6ka
medborgarinflytandet utan dven att frimja en effektivare planprocess. Méjligheten att dels
delegera planbeslut till byggnadsnimnden, dels att anvinda enkelt planférfarande kan ses
som led i denna strivan.

Vi kan konstatera att majoriteten av de 6verklagande detaljplanerna har varit planer som
antagits av byggnadsnimnden, i sdvil Malmé (27 av 41) som Lund (16 av 22). Det
antyder samtidigt att de dtminstone av kommunen ansetts vara av mindre vikt och av
mindre allmint intresse. Det 4r nimligen endast i dessa fall som drendena kan delegeras
frain kommunfullmiktige till byggnadsnimnden. I bida kommunerna kan det samtidigt
noteras att det faktiskt har varit byggnadsnimnden som antagit majoriteten av samtliga
detaljplaner under perioden.

Det har i tidigare studier (Boverket 1990, 2002 och Riksdagens revisorer 2001)
konstaterats att sk enkla planer 6verklagas i mycket begrinsad utstrickning. Var studie har
hir gett ett annat resultat. Nirmare hilften av de 6verklagade planerna i Lund hade

15 % . .. . . . .. 1t .. . P

Aven vid storre anliggningsprojeke finns en forestillning att dessa dverklagas oftare 4n andra. Detta pdstiende kan
vi dock inte siiga ndgonting om eftersom act det &r 2000, det &r vi valde f6r jimforelse mellan dverklagade och totalt
antagna planer, inte antogs nigra sddana detaljplaner varken i Malms eller i Lund.
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nimligen genomférts med s kallat enkelt planforfarande och knappt en fjirdedel i
Malmé. De intervjuade tjinsteminnen i Lund uppgav ocksd att kommunen generellt sett
gor timligen generdsa tolkningar av nir enkelt planforfarande ir tillimpligt. En
tjdnsteman gav foljande beskrivning:

“Tendensen ir naturligtvis att man tinjer detta i riktning mot att sa langt som mdijligt
utnyttja majligheten till forenklat forfarande. Det dr ju si att vi snabbare kan komma till
skott, man kan fa fram den hir limplighetsprivningen och meddela bygglov mycket snabbare
dn annars, det blir ligre kostnader. Vi hiir pd kontoret dr ritt dverlastade och tycker kanske
ocksd att vi kan ligga var tid och kraft pd andra mer komplicerade planprocesser nir det dr

befogat.” (Lnd 3)

Tjiansteminnen nimnde ocksd de propéer som utgitt frin centrala myndigheter dir enkelt
planférfarande uppmuntrats och att dven de lokala politikerna varit ména om en snabb
planprocess. De beskrev det samtidigt som ett dilemma att férena de motstridiga kraven
pa en savil tidsmissigt effektiv som demokratiske vilférankrad planprocess.

I de studerade 6verklagandena har vi kunnat se att det ofta rikeas kritik mot
kommunernas planférfarande och att brister patalas vad giller information och samrad. I
Lund riktas emellertid denna kritik i mindre utstrickning mot planer som genomférts
med enkelt planférfarande, 4n mot planer med normalt forfarande. Inte i nagot fall i
Lund ifragasitts heller om enkelt planforfarande har varit tillimpligt. Det dr ddremot fallet
i Malmg, dir kritiken i storre utstrickning gillt s k enkla planer. Bland annat har de
klagande hivdat att planfrigan varit av storre betydelse och av mer principiell natur 4n vad
kommunen ansett. Ofta kritiseras dven i detta ssammanhang att planirendet varit sa
tidspressat.

Skulle det d& kunna antas att en hdgre andel planer med ett mer tidskrivande forfarande
eller s k normalt planforfarande, med savil programsamrad i ett tidigt skede som
plansamrid, skulle kunna ha minskat verklagandefrekvensen? Det har bl a framforts av
Boverket (1990) att det krivs tid i planarbetet inte minst for att gynna en mognadsprocess
hos de berérda, dvs. en slags “#i/fvinjningstid”. 1 var studie kan vi inte kunnat finna st6d
for detta. Den jaimférelse vi har gjort mellan 6verklagade och 6vriga detaljplaner som
antogs 4r 2000 i Malmé och Lund visar istillet att kommunens handliggningstid
exklusive tiden f6r 6verklagandet 4r i princip lika for 6verklagade detaljplaner och de
planer som inte 6verklagats. Det centrala tycks med andra ord inte vara tidsfaktorn i sig
utan vad som sker under denna tid. (En jimférelse mellan olika slags informations- och
samradsatgirder skulle givetvis ha varit intressant hir, men materialet i vér studie medger
tyvirr inte nigon sddan fordjupning.)

De utvidgade samraden i planprocessen har lyfts fram som ett viktigt forum f6r att savil
belysa som att 16sa intressekonflikter mellan olika parter, 4ven om Riksdagens revisorer
(2001:64) i sin studie stille sig tveksamma till detta. De intervjuade tjinsteminnen i sévil
Lund som Malmé menade likasd att programsamriden, i de fall normalt planférfarande
tillimpats, inte haft ndgon effekt pa antalet 6verklaganden. Istillet beskrevs
programsamréden till stor del som problematiska. Anledningen var att de berérda inte
tycktes uppleva dem som meningsfulla utan istillet efterfrigade mer detaljerade
beskrivningar, dvs. sidana som forst kunde ges i plansamradet eller tom forst var aktuella i

bygglovskedet.
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Vi har ofta hamnat i det liget att folk blir forbannade for att vi inte har svar pa alla frigor,
vi kommer bara med en massa majligheter och tinkbarheter. Folk undrar vilket man skall ta
stillning till, vad ir det som giiller egentligen. /.../Dir fir man ha lite tilamod och forsoka
forklara att det finns en poing med att vi gir ut sa hir tidigt, trots att det Gr si oklart. Men
det dr manga som inte riktigt kan ta till sig virdet av det, utan de vill se en bild pd huset, de
vill se hur det blir med min garageuppfart, hur det blir med firgen pa huset. Annars tycker de
att det ir bortkastad tid. Det dppnar ocksd upp for oss att gi ut med mdanga alternativ och si
diir, vilket ir i linje med vad man syftar till. Men det kriver ocksd mer utav folk i allméinbet,
att de skall kunna sitta sig in i vad olika alternativ innebiir, fragmentariska losa skisser som
inte dr sd litta att tolka.” (Lnd 3)

Tjiansteminnens erfarenhet var f6ljaktligen att ett mer patagligt intresse bland de
kringboende som regel uppstod senare i processen, da dels forindringen var mer
niraliggande i tiden, dels konsekvenserna av planforlaget mer konkreta - men alltsd
samtidigt mer fastlista. Men dven om programsamriden i sin nuvarande form beskrevs
som problematiska, fanns inda i bida kommunerna en tilltro till en planering dir de
berdrda involverades i ett tidigt skede. Anledningen var framfor allt att det egentligen
enbart var i de tidiga skedena av planprocessen som mdjlighet fanns f6r berorda att fa
nagot inflytande. Hur formerna for den tidiga involveringen skulle se ut for att vara
meningsfulla sgs dock fortfarande som en olést fraga.

I intervjuerna framkom for 6vrigt att samradsformerna varierade kraftigt beroende pa
planirendets karaktir, omfattning och geografiska utbredning. I lagstiftningen har
samradsformerna inte heller reglerats utan den bakomliggande tanken har istillet varit att
de utifrin kommunens beddmning fir anpassas efter planfrigans karakeir. Storre
satsningar pd information och samrdd reserverades ocksa i regel for planfrigor som
berorde eller kunde vara av intresse for ett stérre antal kommuninvanare. Vanligtvis
innebar samraden i dessa fall storméten eller informationsméten, dir forutsittningarna for
en dialog samtidigt kan forefalla begrinsade. Deras huvudsakliga funktion uppgavs ocksa
vara att lata planforfattarna informera och forklara for att underlitta forstielse och
tolkning av planhandhngarna, men naturhgtv1s ocksi att “lata folk komma till tals”.
Beskrlvmngarna atergav dnd3 en slags ”transmissionssyn” pd samriden, dir fokus var mer
pa 6verforing 4n pd mottagande av information, och en asymmetrisk modell utan
ambitioner att nd en gemensamt meningsskapande dialog.'® Detta avspeglas ocks3 i de
satsningar som genomférts i Malmé for att utveckla handliggarnas kommunikativa
kompetens i samband med dessa storméten:

"Fir det dr inte helt enkelt, ibland kan det bli néist intill polsk riksdag och det dr viktigt art
man har kunskap om argumentationsteknik och si vidare. Sa vi har haft utbildningar som vi

drivit som internutbildningar. /.../ Sedan beror satsningen i att utbilda personal ytterligare for
att bli bra “skddespelare®.” (Mlm 2)

I samband med storre projekt kunde ocksa stora anstringningar goras for att ta fram
illustrativt informationsmaterial for att tydligt askidliggora planernas innebérd och
konsekvenser. I samband med enkla planer var det dock sillan fallet. I bida kommunerna

1® Fsr olika kommunikationsmodeller se exempelvis Heide och Simonsson (2002).
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bedrevs samriden i dessa fall i stor utstrickning skriftligt, det vill siga utan direkta méten
mellan berdrda och planerare.

Det finns med andra ord en uppenbar skillnad mellan enkelt och normalt planférfarande,
i kontakten med de berérda och i satsningarna pa information och samradd. Men som vi
forsoke illustrera kan det inte enbart antas handla om omfattningen pd information och
samrdd utan framfor alle pd vilket site det sker. Hirvidlag kan dven mer individuella
faktorer spela en roll, som en tjinsteman uttryckte det:

> Sedan klarar vissa méinniskor det hir jittebra, medan vissa aldrig lir sig det, de dr duktiga
planforfattare men de kan inte kommunicera ut ett budskap./.../ Det ir mycket en
lidggningsfriga, vissa klarar det hir bra och vissa retar upp publiken som fan, si att den blir
helsur.” (Mlm 2)

Det vi slutligen vill kommentera 4r att vi i var studie kunnat notera att i de drenden dir
overklagandena avvisats, har planen i de allra flesta fall genomforts med normalt
planforfarande. Det kan majligen férklaras av att samriden i dessa fall var 6ppna for alla
som var intresserade, som en tjinsteman uttryckee det:

" Ja, jag tycker man kan ha en generds attityd. Jag menar samrddet syftar ju indd till att fanga
upp inte bara enskilda intressen utan dven goda idéer i storsta allminbet, folk kan ju komma
med goda idéer fast man inte Gr sakigare.” (Lnd 3)

P4 samma ging kunde det stilla krav pa tydlighet frin kommunens sida att deras
synpunkter V1sserhgen var vilkomna i samridsskedet, men att det i de fall som dessa inte
blev tillgodosedda, inte per automatik innebar att de hade ritt att verklaga.

"Man far forklara det att det ar inte sikert att ni i strikt formell mening ir sakigare i det hir
drendet, utan det kommer vi att ta stillning till néir vi skall ta ett antagandebeslut. /.../ I det
skedet mdste vi vara mer omsorgsfulla, alltsa man har en generis bild eller tolkning under
processen. Men nér man ndr de dir slutstegen, da far man skilja agnarna frin vetet och inta
en vildigt strikt juridisk hillning, si att man inte legitimerar en stirre krets for overklagande

in vad lagstifiaren faktiskt sagt.” (Lnd 3)

De avvisade 6verklagandena tyder alltsd pé att de berérda antingen inte uppfattat eller inte
accepterat den avgrinsning av besvirskretsen som kommunen gjort. Frigan kan
naturligtvis stillas hur vil kommunen tydliggjort de motiv och grunder som
avgrinsningen vilat pd i dessa sammanhang och hur vil den eventuella skillnaden mellan
upplevelsemissigt berord och formellt berord klargjorts.

5.3 Vilka éverklagar?

Utifrdn de studerade drendena i sivil Malmo som Lund kan konstateras att de som
overklagat detaljplanerna till 6vervigande del har varit sakigare i traditionell mening, dvs.
fastighetsigare. I de studerade fallen var drygt 70 procent av dem som 6verklagat
fastighetsigare, i sdvil Lund som Malmé. I Lund inkom 6verklagandena huvudsakligen
fran enskilda fastighetsigare, medan en storre andel i Malmé inkom frin juridiska
personer (drygt 30 procent i Malmé jamfért med knappt 10 procent i Lund). Nirmare 20
procent utgjordes totalt sett av bostadsrittsinnehavare eller mer ospecificerat "boende”
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inom planomradet. Aterstiende andel har till stor del utgjorts av intresseféreningar som
villa- och samfillighetsféreningar etc. Endast i ndgot enstaka fall har hyresgister 6verklagat
och endast i ett fall en lokal hyresgistorganisation. Det bekriftar med andra ord resultat
fran tidigare studier, dvs. att den utvidgade besvirskretsen har haft begrinsad effekt pd
overklagandefrekvensen.

Ett problem som lyftes fram i intervjuerna, och som troligen inte saknar betydelse i
sammanhanget, var svirigheterna att underritta berérda hyresgister om planférindringar.
Enligt tjdnsteminnen i Malmé underrittades de frimst via kungérelser i de lokala
dagstidningarna. Aven om anstringningar gjordes for att kungorelserna skulle vara mer
iogonfallande och informativa, finns hir en uppenbar skillnad i férhallande till
fastighetsigare och bostadsrittsféreningar, som i regel underrittades genom personliga
skrivelser.

Sammantaget kan konstateras att 6verklaganden i regel endast inkommit fran en eller ett
par berorda, vilket ocksé avspeglar det faktum att planomradet ofta varit begrinsat till ett
fital fastigheter. I Lund har ett mer massivt motstind framfér allt férekommit i samband
med ett storre infrastrukeurprojekt, nimligen utbyggnaden av Vistkustbanan, dir ver
100 6verklaganden kom in till linsstyrelsen. I Malmé har det i ndgot fler drenden
forekommit 6verklagande som ett flertal berérda stillt sig bakom, vilket ibland
manifesterats i form av protestlistor som bifogats 6verklagandena. Det har dven hir i
synnerhet gillt infrastrukeurprojekt men dven olika bevarande- och
varsamhetsbestimmelser for enskilda bostadsomriden.

5.4 Skal till dverklaganden

"Man hamnar ofia i det hir syndromet "Not In My BackYard™” , for man forestiiller sig att
man flyttat till ett visst stille for att det skall vara lugn och ro och det skall inte hinda
nagonting som man inte sjilv har varit med om att bestimma eller riknat med. Déirfor si
motverkas ju alla sadana forindringar av den omedelbara niirheten, det ir si att siga gingse
maonster. Det dr ganska allméngiltigt, allminminskligt, och likvil si mdste vi ta ndgot slags
gemensamt ansvar, om vi vill att staden skall utvecklas.” (Lnd 3)

Ovanstiende citat frin en intervjuad tjdnsteman dterger en vanligt férekommande
uppfattning bland planerare och byggare, nimligen att protester mot férindringar i
niarmiljon vilar mer pa ett affektbetingat och revirbevakande forhillningssitt 4n pa sakliga
grunder.

Besvirsskrivelserna har visserligen ofta en kinsloladdad ton som avspeglar frustration,
irritation och besvikelse 6ver det kommunala planbeslutet, men — oavsett strategiskt syfte -
saknar de som regel inte sakliga argument. Ofta ir de dessutom vilformulerade och vil
underbyggda med hinvisningar till PBL och ibland 4ven till tidigare rittsfall. I vissa fall

17 Atskilliga amerikanska studier har forsoke belysa det s k NIMBY-syndromet, som kan sigas vara en
sammanfattande benimning pa opinionsbildningar nir niromrddesmiljén hotas av till exempel ett planerat

byggprojekt. (Se exempelvis Davy, 1997)
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avspeglar det dock att juridiska ombud anlitats f6r att driva frigan, vilket giller omkring
10 procent av dverklagandena i Lund och 20 procent i Malmé.

Generellt sett baseras verklaganden som regel pa en blandning av sdvil formella som
sakliga skil, liksom pa en blandning av svil allminna som enskilda intressen som de
klagande anser stir emot den antagna planen. Vi ska hir se nirmare pa de angivna skilen
och ge exempel pa argument som forekommit i verklagandena.

Brister i den formella planproceduren anfors som ett argument mot planbeslutet for hela
60 procent av de dverklagade planerna. Resultatet skiljer sig hir markant frin Boverkets
rikstickande studie av 6verklaganden under ar 1987-90, dir det framkom att brister i
processen endast berordes i ett fital fall (5 procent). I de hir studerade 6verklaganden
dterges ddremot i omkring hilften av fallen en tydlig misstro och som regel direke kritik
mot kommunens handlaggnmg I flera fall har for det forsta de klagande patalat att de inte
finner kommunens intresseavvigning rimlig. De ifrigasitter dirfér kommunens
neutralitet och tillimpning av gillande ritt. De klagande kan exempelvis anféra att en
obalans funnits mellan aktorerna — “planen tillgodoser ensidigt intressen hos den sikande /duvs.

exploatoren/” (M13).

For det andra ifrigasitts kommunens professionella kompetens, vilket ofta tar sig uttryck i
en indireke kritik mot kommunens handliggning genom krav pa ytterligare utredningar
och konsekvensanalyser av olika slag. Kritiken kan dven gilla genomforda utredningar av
projektets paverkan pd miljon, som beskrivs som undermaliga och dir tvivel framférs om
resultaten ir korrekta, exempelvis “miljokonsekvensbeskrivningen dr behiiftad med si
allvarliga brister att den inte kan utgora beslutsunderlag” (M6).

De klagande hivdar f6r det tredje ofta att méjligheterna till insyn och inflytande for de
berorda varit bristfilliga och att lokal forankring saknats i samband med det politiska
beslutet att anta planen. “Samridsforfarandet har skett pd ett siitt som forsvirat for de
kringboende att skaffa sig reell insyn och paverkansmdajligheter (19). En fordjupad och
bredare dialog kring planforslagen efterlyses dirfor ofta. I ett drende hivdade exempelvis
en villaférening att den inte motsatte sig de foreslagna atgirderna men att féreningen
krivde en bredare diskussion och “djupare forankring” fore planbeslut. (M22) I detta
drende samt ytterligare nigra riktas likasd kritik mot att detaljplaneringen 4r sa
fragmentarisk till sin karaktir. Ett exempel: " Nyligen antogs en detaljplan for en annan
intilliggande fastighet som kommer att piverka forhillandena for den senast antagna.
Sammanhangen blir si splittrade att ingen annan in de nirmast berirda kommer att orka
sdtta sig in i fragorna.” (L11)

Slutligen har kritik ocksd riktats mot att alternativa utformningar eller lokaliseringar inte
har utretts. I dessa fall har syftet med 6verklagandet bland annat varit att 3 alternativa
forslag provade av linsstyrelsen. Av besluten framgdr dock att linsstyrelsen endast provar
det forslag som varit foremdl f6r kommunens beslut och inte nigra alternativa férslag,
vilket sdledes inte stdtt klart for de klagande. Ett mer allmint kint fall av denna karakeir
ar 6verklagandet av Vistkustbanan genom Lund (L3).

Invindningar mot det formella forfarandet i planirendena forekommer alltsd ofta i

overklagandena, men endast i enstaka fall baseras de enbart pa formella grunder utan i
regel anfors dven sakliga skil. Som sakliga skil anfor de klagande inte sillan att planen
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innebir en forsimring av de berérdas nirmilj6 och negativ paverkan pd boendemiljon i
mer allmin bemiirkelse, dvs. utan att det anges i vilket avseende péverkan ir negativ. Det
forekommer som argument i hilften av de éverklagade planerna. Men f6r 6verinstansernas
provning ir en konkretisering av oligenheterna central, bevisbérdan avilar s a s den
klagande. Det varierar dock i vilken utstrickning de oldgenheter planen medfor for de
enskilda berorda specificeras. For en tredjedel av de 6verklagade planerna saknas helt en
sddan konkretisering av planens negativa konsekvenser.

Vid planer péd bostadsbebyggelse handlar de mer konkreta invindningarna till stor del om
en for hdg och tit exploatering. Den nya bebyggelsens utformning och skala anses inte
visa pa hinsyn till befintlig bebyggelse, som i dessa fall 4r mer smaskalig. I vissa fall
inkriktar den dessutom pa uppskattade gronytor. I ndstan samtliga 6verklaganden pétalas
dven oldgenheter i form av forsimrade ljustérhallanden till f6ljd av skuggbildningar,
forsimrad utsike samt 6kad insyn. I flera fall nimns ocksd bullerstérningar och en
forsimrad trafik- och parkeringssituation.

Men invindningarna kan ocksd handla om den planerade verksamhetens karaktir utifrin
mer sociala dimensioner, ett exempel ska ges nedan.

* Dir detaljplanen innebar en utvidgning av socialtjinstens verksamhet for vuxna
missbrukare, med syftet att 4ven kunna erbjuda ett permanent stodboende, handlade
de nirboendes argument till stor del om majligheterna till integrering av missbrukarna
i lokalsamhillet. De nirboende férordade en 16sning med smé utspridda enheter
istillet for att samla ett storre antal missbrukare 1 ett omride. Med storre enheter, i
likhet med den foreslagna och beslutade, menade de att risken for konflikter mellan
missbrukare och nirboende 6kade. (L14)

Som ett exempel pa att dven mer socio-kulturella aspekter kan beréras, dterges ytterligare
ett exempel pd en Sverklagad plan, dven om den endast delvis innebar bostadsbebyggelse:

* Overklagandet av en detaljplan for uppforande av en moské med vidhingande
studentby handlade om att stadsdelsinvinarna upplevde den som ett hot mot den
vilfungerande méingkulturella miljon i stadsdelen. Enligt de klagande fanns inte heller
nigot 6nskemal om en moské med studentby bland de muslimska invénarna i staden
overlag och i synnerhet i denna stadsdel. (L4)

Overklagandena handlar foljaktligen inte alltid om den fysiska utformningen utan ocks3
om synen pa den planerade verksamheten och upplevt behov av den i niromradet. De
aktualiserar f6ljaktligen snarare en virdekonflikt 4n en intressekonflike.

I framf6r allt Malmé har, som vi tidigare sett, d4ven en del 6verklagande gillt
inskrinkningar i fastighetsigarens nyttjande av sin fastighet beroende pa bevarande- och
varsamhetsbestimmelser. Overklagandena har da frimst gillt ate fastighetsigaren har ficc
sin handlingsfrihet beskuren vid forindringar av den egna bostadsmiljon. I ett fall har
dock den klagande begirt stringare bestimmelser 4n vad kommunen foreslagit, for
bevarande av en kulturhistoriskt virdefull miljo.

Det kan slutligen noteras att det endast i ett fital fall, bland samtliga 6verklaganden som
gillt bostadsplaner, har hivdats att planen skulle medféra minskade fastighetsvirden. Det
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forekommer diremot ofta i de fall dir infrastrukturprojeke éverklagats. I dessa fall stills
dessutom ofta krav pd kompensatoriska dtgirder i form av ljudisolering, fonsterbyte etc. I
vissa fall framfors dven krav pd inldsen av fastigheten. Men det finns dven exempel pa att
klaganden motsitter sig expropriation eller att omrdden, som anses vara virda att bevara i
nigot avseende, tas i ansprak for projektet. Dessa 6verklaganden handlar annars till stor
del om att risker med avseende pd hilsa, sikerhet och milj6 befaras vara betydligt storre dn
vad kommunen eller byggherren gjort gillande.

Den enskilt mest frekventa oligenheten som framfrs, om man ser till samtliga studerade
overklaganden, ir buller. Bullerstérningar anférs med andra ord inte bara i samband med
utbyggnad av vig eller jirnvig, utan dven i samband med kontors- och bostadsbebyggelse,
som genom transporter till och frin byggnaden antas medféra okad trafik och dirmed
buller som de berérda inte anser dr acceptabelt.

5.5 Utfall av 6verklaganden

I detta avsnitt ska vi dels visa vilket utfall 6verinstansernas provning av 6verklagande fitt,
dels illustrera hur besluten motiverats.

I Lund har samtliga avgjorda fall som studerats, utom ett — Vistkustbanans utbyggnad
(L3), antingen avslagits av savil linsstyrelsen som regeringen, avvisats (tvd fall) med
anledning av att de som &verklagat inte varit besvirsberittigade eller avskrivits (tva fall) pa
grund av dterkallande (se figur 5.06). Detaljplanen for Vistkustbanan genom Lund
godkindes med j Justerlngar angivna av regeringen, vilket med andra ord innebar att
overklaganden bifolls i detta begrinsade avseende. Inte i ndgot fall har siledes en
detaljplan upphivts till foljd av ett 6verklagande under den studerade tidsperioden. Av de
overklaganden som studerats i Malmé har likasd en majoritet avslagits, tre 6verklaganden
har avvisats och fyra har avskrivits pa grund av aterkallande. Men fem av de 6verklagade
planerna har hir upphivts eller dndrats i ndgon instans, ldnsstyrelse eller regering, dvs. ca
12 procent av de dverklagade planerna (se figur 5.7).

Bifallna/andrade i nagon instans __
5%

Avskrivha __
9%

Avvisade
9%

Avslagna
77%
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Figur 5.6 Fordelning av utfall i besvéirsinstanser for Lunds kommun 1996-2000

Bifallna/andrade i nagon instans
12%

Avskrivna
10%

Avvisade
7%

Avslagna
71%

Figur 5.7 Fordelning av utfall i besvéirsinstanser for Malmi kommun 1996-2000

Av samtliga 6verklagade planer har knappt hilften (28 fall av 63) enbart 6verklagats till
linsstyrelsen och drygt hilften forts vidare till regeringen (35 av 63). Av de 6verklaganden
som enbart gitr till linsstyrelsen har mer dn hilften (16 av 28) vunnit laga kraft inom tre
mdnader frin 6verklagandet, och inom 9 méinader har de allra flesta planer (25 av 28)
vunnit laga kraft. Inte nigot planirenden har handlagts under mer 4n 18 ménader fore
beslut i linsstyrelsen (se figur 5.8). Av de 6verklaganden som gétt vidare till regeringen har
majoriteten (25 fall av 35) vunnit laga kraft inom ett ar frin det att de dverklagades till
linsstyrelsen. Men hir finns en storre spridning uppat med enstaka fall som tagit ver 18
mdnader, och i ett extremfall sex 4r, att behandla (se figur 5.8). De planer som haft en
total dverklagandetid som uppgatt till mellan tre och sex ar har varit kontroversiella planer
som skapat stor debatt, mer eller mindre lokalt avgrinsad, nimligen Vistkustbanan
genom Lund (L3), Scandinavian Tower i Malmé (M28) och en bevarandeplan i Malmo
(M11).
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[ B B B . Il

0-3 3-6 6-9 9-12 12-15 15-18 18-21 21-24 24-27 27-30 30-33 33-36 36-39 39-42
Manader

O Lanstyrelsen B Regeringen ‘

Figur 5.8 Over/e/agandetider [or dverklagade detaljplaner i Malmé och Lund 1996-2000

Sammantaget har emellertid en klar majoritet av de 6verklagade detaljplanerna (51 av 63)
vunnit laga kraft inom ett ar eller tidigare frin det att planen 6verklagades. De enstaka,
mer lingdragna drendena tycks dock ha skapat en forestillning om en existerande
osikerhet som avser planprocessens lingd. De intervjuade har ocksd framhéllit att det
framfor allt dr dessa fall som kan fa som effeke att byggherren sjilv tar tillbaka sitt initiativ
och avbryter det planerade byggprojektet.

"Alltsi det dr det som kan intriffa sjilvklart, vid linga overklaganden, att luften gir ur
projektet.” (Lnd 3)

De intervjuade menade att en sddan utging till stor del var beroende av dels hur ”robust
och uthillig” exploatoren var, dels hur konjunkturen eller efterfrigan av det aktuella
projektet utvecklades under tiden. Foljderna av en tidsfordréjning i samband med
overklaganden ir séledes enligt de intervjuade delvis konjunkturbetingade. Av de tre
nimnda mer lingdragna planirendena ir det endast tvd som inneburit en exploatering av
nagot slag och i dessa fall tycks de angivna egenskapskraven ocksa foreligga. I det tredje
fallet handlade det om en kommunal vilja till bevarande, dir tidpunkten for planens
lagliga giltighet kan antas vara mer tinjbar och inte pd samma sitt dventyra planens
genomforbarhet.

5.5.1 Bifallna éverklaganden

Boverkets studie (1990) visade att endast ett fital 6verklaganden under 1987-1990
resulterade i att detaljplaner upphivdes, av linsstyrelsen hade dé endast tre procent av
planerna upphivts och av regeringen mindre 4n en procent. I jimforelse med detta
resultat kan andelen bifallna 6verklaganden i Malmé forefalla hog. Bifallen har emellertid
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endast i ett fall fice till £6ljd att detaljplanen upphivts, istillet har det handlat om mindre
forindringar.

For att klargora innebdrden av bifallen ska en kort beskrivning ges av de sex fall da
sakigarnas besvir fick gehor i ndgon instans.

Planen gillde utbyggnad av befintlig jirnvig (Vistkustbanan) genom Lund till
dubbelspér. En stor mingd 6verklaganden inkom frin de nirboende, sivil formella
sakigare som andra upplevelsemissigt bersrda. Overklagandena gillde framfor allt en
forsimrad boendemiljs till foljd av 6kade hilso- och sikerhetsrisker och en oacceptabel
bullerniva. Aven brister i utredningsarbetet under den formella planprocessen och
dirmed i beslutsunderlaget patalades och en alternativ strickning som inte ansigs
tillrdckligt vilutredd foreslogs. Linsstyrelsen avslog 6verklagandet. Regeringen
behandlade sedan idrendet i fem &r. Planen godkindes till slut, efter ytterligare
utredningar och inlgsen av fastigheter, dock med krav pa justeringar angdende
bullernivier och skyddsmurar. (L3)

Planens syfte var att skapa forutsittningar for att bevara en dldre bymiljé och att
faststilla att ny bebyggelse skulle vara anpassad till denna. Dessutom gillde planen
16sningar av vissa kommunala vigfragor, vilket 6verklagandet avsig eftersom
fastighetsigarna ansag sig patvingade kostnader for vigdragningar som de inte 6nskade
eller ansdg var limpliga. Linsstyrelsen avslog 6verklagandet med motiveringen att man
inte funnit att planen medf6rde visentliga olidgenheter eller att enskilda intressen blivit
dsidosatta. Regeringen fann diremot, efter yttrande frin Boverket, att detta var fallet
och upphivde kommunens beslut att anta planen. (M1)

Planens syfte gillde kompletteringar och ombyggnader, bland annat broar och en ny
station, utmed Kontinentalbanan, som en del av utbyggnaden av
Oresundsforbindelsen. Planbeslutet 6verklagades bl a av en bostadsrittférening som
menade att trafikmingden skulle komma att 6ka kraftigt i omradet och att
miljokonsekvenserna inte var tillrickligt utredda. Dessutom riktades kritik mot
overforing av mark frin SJ till bostadsrittsforeningen. Pa den senare punkten bifsll
linsstyrelsen 6verklagandet och dndrade planbeslutet pé si sitt att denna del av
planomridet undantogs frin beslutet. I 6vrigt avslogs 6verklagandet. (M5)

Planen gillde en 4ndring av gillande detaljplan frin garageindamdl till bilservice, for
att ge mojlighet att 5ppna en hamburgerrestaurang. Andringen krivde bl a att
dagvatten for hirdgjorda ytor skulle passera oljeavskiljare. Detta krav ansdgs orimligt
av den klagande som i sin tur krivde ett fortydligande om vilka hirdgjorda ytor som
avsags. Stadsbyggnadsnimnden medgav i ett yttrande att bestimmelsen kunde anses
oklar och foreslog en ny formulering som innebar ett mer begrinsat krav.
Linsstyrelsen dndrade sedan planen i enlighet med detta. (M17)

Planen gillde ny bostadsbebyggelse om ca 30 smihus med tillhérande gatu- och
parkomraden. Tre 6verklaganden kom in som samtliga gillde breddning av vig och en
ny gangbana. Ett av besviren bif6lls med anledning av att gingbanan ansigs komma
alltfor nira en befintlig byggnad. Linsstyrelsen ansdg hir att fastighetsigarens enskilda
oldgenheter 6versteg de allminna intressena och undantog dirmed denna del av
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planen for faststillelse. Ovriga 6verklaganden i drendet avslogs eller avskrevs p g a

jterkallande. (M3)

* Planen gillde indrad markanvindning frin sméindustri till bostadsbebyggelse, dir de
klagandes besvir bif6lls av linsstyrelsen for att senare avslds av regeringen. Planen
overklagades med skilet att befintlig verksamhet pd granntomten inte kunde bedrivas
med de eventuellt férindrade krav pd bullernivier som forindringen kunde medféra.
Linsstyrelsen upphivde planen med hinvisning till enskilda oligenheter. Regeringen
upphivde emellertid sedan linsstyrelsen beslut och faststillde planen efter yttrande
fran Boverket. Anledningen var att blandad bebyggelse inte kunde anses medfora

visentlig oldgenhet. (M30)

Som vi kan se ovan ir det endast i ett av fallen, det andra ovan, som detaljplanen har
upphivts. I fyra av fallen har istillet linsstyrelsen eller regeringen dndrat en
planbestimmelse respektive undantagit en mindre del av planen for faststillelse. I det
sistnimnda fallet ovan upphivdes planen av linsstyrelsen for att sedan faststillas av
regeringen. Detta fall 4r intressant eftersom vi hir kan se ett exempel pé den politiska
styrning av praxis, som var avsikten med att regeringen fick funktionen som &verinstans.
En av de intervjuade tjinsteminnen i Malmo berittade att detta relativt begrinsade
drende kunde ses som ett inligg i diskussionen om en minskad funktionsuppdelning, dvs.
mellan renodlade bostadsomréden respektive arbetsplatsomraden, i syfte att dstadkomma
mer levande bostadsmiljoer. Som ett exempel pa vad ett sidant drende kan handla om
dterges hir ett utdrag frin tjinstemannens beskrivning:

“Ja, det dr ett sadant hir moment 22 pd ndgot siitt. I alla fall si ville de /foretaget/ bedriva
verksambet i en fastighet som de dgde diir nere i Tygelsjo. Dd sa miljiforvaltningen att det
kunde de inte tinka sig, for att det paverkar grannar och si vidare. OK;, di siljer vi den da,
tinkte de, och har bostider dir istillet. S de begiirde en planindring fran verksamber till
bostiider. Men di la grannen sig emot det, for han hade verksambet pa sin fastighet si han ville
inte ha det hiir, ® och di upphivde linsstyrelsen virt antagandebesiut. /.../ S de fick inte
anvinda fastigheten for sin verksambet och de fick inte planen godkind si att de kunde
anvinda den till bostadsindamadl. Si man hamnade i ett moment 22. Vi hade en del
kontakter med igarinnan, s iverklagade hon /.../ och fick ritt i regeringen. Boverket hade
yttrat sig, vilket de gor ibland. Det hiir var ett litet snuttirende egentligen men Boverket hade
varit pa plats, och hade gjort en ordentlig skrivning som sen regeringen tagit som sin. De
upphivde linsstyrelsens beslut och upphiivde planen, och det var ritt intressant.” (Mlm 2)

Genom att drendet berérde en friga som hade fitt uppmirksamhet av den statliga
tillsynsmyndigheten fick det karaktiren av en principfriga, vilket gjorde att en nirmare
utredning ansgs pakallad. Utfallet i drendet kan alltsé till viss del forefalla slumpartad.

5.5.2 Avslagna éverklaganden

Majoriteten av samtliga 6verklaganden har som vi sett avslagits av 6verinstanserna. Av
besluten framgir att den frimsta forklaringen ir den stora vikt som liggs vid de
limplighetsbedomningar och den avvigning mellan olika allminna och enskilda intressen

'® Anledningen var att han befarade att det skulle kunna innebira inskrinkningar vad giller stérningar frin
hans egen verksamhet.
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som tidigare gjorts av kommunen. I besluten framhalls ocksa att prévningen i forsta hand
avser fragor som ror de klagandes enskilda intressen. Som den intervjuade tjinstemannen
pa linsstyrelsen betonade, méste det handla om mycket patagliga negativa effekter for den
enskildes del for att 6verklagandet ska bifallas (Lst 1). De avslagna dverklagandena
avspeglar foljaktligen att de berérda inte har kunnat pévisa tillrickligt betydande
oligenheter for deras egen del, dvs. att de verkligen lider skada av planbeslutet. Frigan kan
dock stillas hur medvetna de klagande 4r om att bevisbérdan vilar pd dem sjilva.

De klagande kan ocksa forefalla timligen omedvetna om vad de utifrin praxis forvintas
tdla. Som exempel pé praxis kan nimnas ett fall dir den klagande haft invindningar mot
den byggnadshdjd som planen tilldt. Linsstyrelsen angav da i sitt beslut att % téitéebyggdd
miljoer dr det vanligt forekommande att sikten skyms av byggnader och anlaggnzngar pa
angrinsande tomter. Sddana begmnmmgar far normalt tilas”. Denna i praxis utvecklade
norm dterkommer for vrigt som motiv till avslag i flera 6verklaganden. Som
kompletterande motiv for avslagen anges sedan i regel att den antagna planen “uppfyller
kraven pa tillborligt beaktande av enskilda intressen och skilig hinsyn till befintliga
bebyggelse-, dganderitts- och fastighetsaspekter”.

I de fall dir 6verklaganden i huvudsak grundats pa allminna intressen som ansetts std mot
planen har de avvisats med anledning av att det har gillt frigor som antingen linsstyrelsen
eller kommunen redan beaktat i planarbetet. Ett exempel:

* let fall gillde 6verklagandet uppforande av ett informationscentrum for
Oresundsbron. De klagande anférde bland annat att en anslutande lokalgata stred mot
strandskyddsbestimmelser och att den skulle skada naturen i omradet. Linsstyrelsen
avslog 6verklagandet med motiveringen att “konsekvenser for natur och miljo i
strandskyddsomrddet berir allminna intressen som linsstyrelsen bevakat i samrddsskedet’.
Lokalgatan ansdgs hir medféra forsumbara forsimringar och planen hade dirfor redan
godtagits ur miljosynpunkt av linsstyrelsen. (M10)

I andra fall kunde ldnsstyrelsen instimma i att tveksamheter kvarstod om planlésningens
limplighet, men 4ndi hivda att en fornyad provning av de allminna intressena inte var
nddvindig. Det visar ater pa den stora vikt som liggs vid kommunens bedémning. Tva
exempel ska ges.

* I ettfall dir planen avsag ligenheter for psykiskt handikappade anférdes frimst att
omrddet inte uppfyllde kraven pd en god boendemiljé till £6ljd av bullerstérningar och
bristande sikerhet, som en effekt av nirheten till den planerade dragningen av
Vistkustbanan. Linsstyrelsen avslog 6verklagandet med anledning av att
invindningarna huvudsakligen tog sikte pa det allminna intresset att sl vakt om en
god boendemiljo, vilket linsstyrelsen bl a bevakat under samridsskedet och
efterfoljande provning enlige 12 kap PBL." Samtidigt uttalade emellertid linsstyrelsen
tveksamhet till om kravet pd en god bostadsmiljé kunde uppnés i det aktuella liget.
(L8)

112 kap PBL anges att liinsstyrelsen efter det att kommunen antagit en detaljplan eller omridesbestimmelse kan
granska och upphiva beslutet pd vissa grunder. Det giller exempelvis om planen ir olimplig med hinsyn tll hilso-
och sikerhetsaspekter eller medfor att ett riksintresse inte tillgodoses.
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* [ ett annat fall var syftet med planen att uppféra en bensinstation i ett omrade som
tidigare var avsett for parkindamal. En bostadsrittsforening 6verklagade med
anledning av att bensinstationen skulle komma att ligga allt f6r nira befintliga
bostider och bl a medfora miljostorningar. Overklagandet avslogs med hinvisning till
att 6verklagandet till stor del rérde allminna intressen som var satt till kommunen och
linsstyrelsen att bevaka. Linsstyrelsens tjinstemin var dock inte eniga. Till beslutet
hade dirfor ett sirskilt yttrande frin en av gjdnsteminnen bifogats. I detta uttalades bl
a kritik mot avsteg frin Boverkets allmiinna rid om limpligt avstind mellan en
bensinstation och bostider. (M37)

Nir kritik riktats mot kommunens handliggning av planen har éverinstanserna
genomgdende funnit att kommunerna uppfyllt de krav som bér stillas. I likhet med ovan
behover det emellertid inte innebira att forfarandet varit invindningsfritt eller utan
brister. Istillet konstateras i vissa beslut att det visserligen har férekommit brister i
forfarandet, men att dessa brister inte betraktas som “formella fel som motiverar ett
upphivande av beslutet”. Kommunens handlingsfrihet innebir alltsd dven i detta fall att
kvalitetsbrister inte 4r ett tillrickligt skil for bifall utan att det maste vara friga om att
kommunen grovt asidosatt viktiga forfaranderegler.

I vissa fall har besviren avslagits med anledning av att den tidigare gillande planen tilldtit
ett visst nyttjande av marken, dven om denna ritt inte tagits tillvara. Man skulle kunna
uttrycka det som att det 4r kartan och inte terringen som giller i dessa fall. Ett exempel:

* De klagande motsatte sig att en fastighet skulle bebyggas med ett bostadshus och
menade att den borde behillas med nuvarande anvindning som gronyta for
omridet. Overklagandet avslogs med anledning av att fastigheten enligt tidigare
gillande detaljplan fick bebyggas med bostadsbyggnad till 8 m hojd (en ritt som
visserligen inte utnyttjats) Enligt nuvarande detaljplan tillits en bostadsbyggnad
med endast en vaning till 3 m héjd. Den antagna planen ansdgs dirfér inte kunna

innebira nigra patagliga nackdelar for de berérda. (M7)

Andra 6verklaganden har avslagit med anledning av att det har gillt frigor som inte
provas inom ramen f6r detaljplanen. Det giller exempelvis kritik mot husutformning som
enligt besluten ir en friga som regleras nirmare i samband med bygglovsprévning, krav pd
fonsterbyte som avgérs av miljonimnden, kritik mot fastighetssammanslagning som ir en
friga som l6ses inom ramen for fastighetsplanen, anford hivdvunnen rite till parkering
som ir en friga av civilriteslig art etc.

5.5.3 Avvisade 6verklaganden

I knappt 20 procent av de studerade planirendena har éverklaganden inkommit frin
kommuninvénare och intresseorganisationer som av kommunen inte ansetts vara sakigare,
nagot som foljaktligen ifrigasatts av de klagande som sjilva ansett att de har varit ber6rda.
Deras 6verklaganden har dock genomgdende avvisats av savil linsstyrelsen som
regeringen, i de fall de f6rts vidare till hogsta instans. I majoriteten av fallen har
anledningen varit att de som klagat har varit bosatta pa for langt avstind frin planomradet
och dirmed ansetts sakna ritt att Sverklaga. I de dterstdende fallen har det varit
intresseorganisationer (ett byalag, en Agenda 21-grupp, tvé fackférbund respektive ett
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kommunalt handikapprid) som 6verklagat. Dessa har avvisats med anledning av att
intresseorganisationer inte betraktas som sakigare, med undantag av
hyresgistorganisationer som har getts en sirstillning i lagstiftningen. De studerade
drendena visar dock att dven berdrda villa- och samfillighetsféreningar anses ha
motsvarande sirstillning.

5.5.4 Aterkallade 6verklaganden

I tvé fall i Lund och i fyra fall i Malmé har 6verklaganden som tidigare nimnts dterkallats
av de klagande. Det intressanta hir ir att 6verklagandena i vissa fall tycks ha lett till en ny
forhandlingssituation. Nigra exempel:

* Tettfall i Lund gillde detaljplanen 4ndrad anvindning av en fastighet for
caférorelse som en nirliggande bostadsrittsforening motsatte sig. Efter
forhandlingar mellan parterna upprittades emellertid ett avtal som gjorde att
bostadsrittsforeningen dterkallade sitt 6verklagande. (L19)

* [ ettannat fall gillde planen en omfattande utbyggnad av kontorslokaler for ett av
landets storre foretag som en samfillighetsforening opponerade sig emot.
Stadsarkitektkontoret yrkade hir pd en snabb handliggning av drendet hos
linsstyrelsen, vilket ocksa antyder att drendet betraktades som mer angeliget 4n
ovriga studerade drenden. Kontoret kontaktade dven féreningen for yteerligare
samrad vilket ledde till att 6verklagandet dterkallades. (L17)

* Ett tredje fall i Malmé gillde dndrad markanvindning frin hamnmagasin till
utbildningslokaler, dir ett bolag i omrddet motsatte sig forslaget pd grund av att
konsekvenserna for bolaget inte blivit utredda. Overklagandet dterkallades efter
overenskommelse med initiativtagaren till planen. (M18)

Vad som ir gemensamt for de avskrivna 6verklagandena ir att de ofta aterkallats pa grund
av att en Sverenskommelse ingdtts mellan initiativtagaren eller kommunen och den
klagande. Vad som lett fram till dessa 6verenskommelser och vad de har bestatt i, har vi
tyvirr inte haft majlighet att utréna utifrdn det offentliga material som har varit var
huvudsakliga killa i studien. Foreteelsen tyder samtidigt pa att mojligheter att férena
intressena funnits men att foregdende samrad inte fungerat som ett forum for
konfliktlgsning i dessa fall. Istillet tycks det ha krivts att de berérda ”skramlat med sina
vapen” for att nd fram till en férhandlingssituation.

5.6 Sammanfattning

Ombkring en femtedel av de antagna detaljplanerna i savil Lund som Malmo har
overklagats under den studerade perioden, 1996-2000. Nir man granskar i vilka
kommundelar 6verklagandena férekommer, s visar det sig att de i stor utstrickning dr
koncentrerade till kommundelar med en hgre utbildningsniva bland invinarna. En hogre
overklagandefrekvens kan emellertid ocksa avspegla ett hogre férindringstryck i dessa
kommundelar.
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De planer som 6verklagats har en mycket blandad karaktir bide vad avser indamal och
omfattning, dvs. om det ir friga om en storre eller relativt begrinsad f6rindring av
miljon. De flesta av de 6verklagade detaljplanerna i sivil Malmé som Lund har dock gillt
bostadsbebyggelse. Ett gemensamt drag for byggprojekten 4r att de inneburit fordndringar
av befintliga bostadsomraden och en stérre eller mindre fortitning, framfor allt med hogre
huskroppar i forhdllande till den befintliga smaskaliga bebyggelsen. En pifallande hog
andel av bostadsplanerna, omkring en tredjedel i Lund och omkring hilften i Malma,
avser samtidigt specialbostider av ndgot slag. Andra planer som &verklagats i relativt stor
utstrickning har i Malmé gillt vig- och jiarnvigsarbeten och i Lund kontorsbebyggelse.

De overklagade planerna har till 6vervigande del varit planer som av kommunen ansetts
vara av mindre vikt och av mindre allmint intresse. I relativt stor utstrickning handlar det
ocksd om enkla planer, dir planférfarandet inte 4r lika 6ppet och tillgingligt for en
bredare allminhet och dir foga utrymme ges f6r en "mognadsprocess” hos de bersrda.
Hir framtrider en skillnad i férhallande till tidigare studier som hivdat att enkla planer
overklagas i mycket begrinsad omfattning. For planer som genomférts med normalt
planforfarande, med savil plan- som programsamrid, framgir samtidigt av vira intervjuer
att kravet pa plansamrid i ett tidigt skede inte inneburit ndgon minskning av antalet
overklaganden. Diremot tycks en dppnare process ha medfort en storre andel
overklaganden frin berdrda som inte har varit besvirsberittigade.

Till stor del har det varit sakigare i traditionell mening, dvs. fastighetsigare, eller
bostadsrittsinnehavare som har 6verklagat planerna. I regel har det endast varit enstaka
berorda som 6verklagat planerna, vilket ocksd avspeglar det faktum att planerna varit smé
och begrinsade till ett ftal fastigheter. Det har siledes endast forekommit ett fital
overklaganden som ett storre antal berérda stille sig bakom. Dessa har da frimst gillt
planer f6r infrastrukturprojekt och olika bevarande- och varsamhetsbestimmelser.

Generellt sett baseras ofta 6verklaganden pa en blandning av sdvil formella som sakliga
grunder, liksom pi en blandning av sdvil allmidnna som enskilda intressen som de
klagande anser stir emot den antagna planen. Det mest péfallande i4r den kritik som i
ombkring hilften av fallen riktas mot den formella planproceduren. En misstro framtrider
foljaktligen ofta i 6verklagandena mot kommunens handliggning och neutralitet i
avvigningen mellan olika intressen. En indirekt kritik f6rekommer dessutom ofta i form
av krav pd ytterligare konsekvensbeskrivningar av olika slag. En uppenbar skillnad
framkommer hir i jimférelse med Boverkets studie (1990), som visade att endast fem
procent av 6verklagandena under dren 1987-1990 berérde brister i den formella
processen. Sedan dess har betydande forindringar skett i byggandet och planeringen, dir
inte minst kommunernas marknadsberoende har 6kat markant. Méjligen har detta lett
fram till en 6kad misstro frin de berordas sida mot kommunens neutralitet och saklighet,
som antyds i vér studie.

Inte i ndgot fall har dock kritiken mot kommunens handliggning varit den enda grunden
for ett 6verklagande, utan i samtliga fall har dven sakliga invindningar framkommit. I en
tredjedel av fallen anger emellertid de klagande som sakskil att planen innebir en negativ
paverkan pd deras boendemiljo i mer allmin bemirkelse, utan att ange i vilken bemiirkelse
paverkan ir negativ. Att en konkretisering av de oligenheter planen medfor f6r den
enskilde saknas, kan dels antas visa att manga klagande 4r timligen omedvetna om att de
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sjdlva bir bevisbordan, dels antas vara en bidragande orsak till att 6verklagandena avslagits
i sé stor utstrickning.

Majoriteten av de totalt 63 dverklagandena under perioden har sdledes avslagits. Endast
sex besvir har bifallits i nigot avseende i ndgon 6verinstans. I regel har bifallen inneburit
mindre jimkningar i planen och i enbart ett fall har detaljplanen upphivts. I vissa fall har
overinstanserna konstaterat att kvalitetsbrister funnits i kommunens handliggning men
inte ansett att dessa har utgjort tillricklig grund fér att upphiva planbeslutet. Denna kritik
mot planarbetet borde dock i storre utstrickning kunna anvindas som ett underlag for
kommunernas kvalitetsarbete och verksamhetsutveckling. I de studerade kommunerna
hade denna méjlighet inte tillvaratagits utan drendet betraktades istillet som avslutat nir
det kommunala beslutet vil var fattat.

Overinstansernas beslut visar genomgaende pé den handhngsfnhet som kommunerna har
givits och den vikt som kommunernas intresseavvigningar och limplighetsbedomningar
tillmits. Vi kan sdledes konstatera att sdvil de enskilda som de allminna oligenheter som
sakigarna framf6r som argument mot planen i regel tycks viga ldtt mot de allminna
intressen som kommunen anfér i planens favor.

Overklagandena framtrider dirmed som ett foga effektivt sitt for de berorda att paverka
planbeslutet. Utéver de fa besvir som fitt bifall, finns emellertid ett fital exempel som
antyder att 6verklagandena lett till en ny férhandlingssituation. Dessa exempel visar pa att
mojligheter att forena olika intressen funnits men att samradet inte fungerat som ett
forum for konfliktlosning i dessa fall.

En timligen sjilvklar foljd av 6verklagandena ir att de medfér en storre eller mindre
tidsfordrojning av byggprojektets genomférande. En majoritet av de planer som
overklagats till linsstyrelsen har dock handlagts inom tre minader. Av de planer som
sedan 6verklagats vidare till regeringen har den sammanlagda prévningstiden i regel inte
overstigit ett ar. Men hir finns ocksd exempel pd mycket laingdragna processer och i ett
extremfall har regeringens handliggningstid uppgatt till fem ar. Vilka effekterna for
byggprojekten har varit i de olika fallen 4r samtidigt ovissa utifrin denna studie. I
Riksdagens revisorers studie (2001) framkom visserligen att just osikerheten om
planinitiativet leder inda fram till en lagakraftvunnen plan kunde utgéra ett betydelsefullt
hinder for initativ till nya byggprojekt och planer. Vir studie, i likhet med tidigare studier
av Boverket, pekar dock pa att 6verklaganden i mycket begrinsad utstrickning dventyrar
att planen, i sin ursprungliga utformning, vinner laga kraft.
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6 Slutdiskussion

Den lagstiftning som beror den fysiska planeringen och bebyggelseutvecklingen har en
ling tradition, som kan ledas tillbaka inda till Magnus Erikssons stadslagar frén 1300-
talet. Over tid har den rittsliga regleringen stegvis forindrats i forhillande till
samhillsutvecklingen i 6vrigt. Under senare tid har inte minst fordelning av makt mellan
den privata och offentliga sektorn, liksom det demokratiska, medborgerliga stodet for
planering stitt i fokus for de lagférindringar som skett. De berérda medborgarnas
mdjligheter att utéva inflytande och vara delaktiga i planeringsprocessen har féljaktligen
alltmer betonats i lagstiftningen. Aven i ridande planeringsideologi betraktas den fysiska
planeringen inte lingre som en friga enbart for experter och planerare - dtminstone inte i
den offentliga retoriken. En hogre utbildningsniva och en 6kad miljs- och
riskmedvetenhet bland medborgarna anses istillet ha stillt 6kade krav pé forankring av
planer f6r nya projekt bland de berérda. Kraven pa samréd har dirfor 6kat och till detta
har fogats en mojlighet till 6verklagande f6r de narmast berérda som en yttersta
sikerhetsventil. Men det ir inte endast lagar och planeringsideologier som styr vad som
sker utan vid sidan av de lagliga och ideologiska restriktionerna handlar det dven om
andra styrande normer och férhéllanden.

Genom det kommunala planmonopolet har kommunerna visserligen tilldelats rollen att
fungera som demokratins viktare, som medlare och konfliktlosare mellan olika intressen.
Men i denna roll arbetar de kommunala planerarna inte bara under systematiska
patryckningar frin allminheten utan 4dven frin marknadens krav och behov (Se
exempelvis Eskilsson & Book, 2001:230). Vi kan hir konstatera att forutsittningarna for
kommunerna att styra bebyggelsens utveckling har forindrats patagligt under de senaste
decennierna och att kommunerna, inte minst i samband med bostadsbyggande, ir
betydligt mer marknadsberoende #n tidigare. Bland annat genom att statens stod till
bostadsbyggandet minskat kraftigt under senare r kan man ocksé konstatera att den
ekonomiska risken vid genomf6randet av olika projekt i hog grad lagts 6ver pa
byggherrarna. Projekt planeras, initieras och styrs dirmed i allt hogre grad av olika bygg-
och utvecklingsforetag (Boverket 2002:8).

Byggindustrins foretridare har, troligen som en f6ljd av deras 6kade risktagande, pekat ut
de nuvarande mojligheterna till 6verklagandena frin de berdrda, som ett betydande
problem f6r plan- och byggprocessens effektivitet, i synnerhet till foljd av de
tidsfordréjningar som de medfér. *° De har bl a hivdat att tidsfordréjningen medfor en

20 Tidsfordréjningarna kan emellertid till stor del ses som en friga om resurser i samband med handliggningen hos
dverinstanserna. I PBL-propositionen (Prop. 1985/86:79) framhélls att det 6kade medborgarinflytandet inte skulle
behéva innebira ndgon personalférstirkning utan klaras med befintliga personalresurser. En studie av Riksdagens
revisorer har visat att ndgon personalokning inte heller skett pa linsstyrelserna, utan istillet har personalen som
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okad kostnad f6r projekten till f6ljd av en ldng planprocess, beroende pé kostnader (rintor
m.m.) f6r kapital som redan ir bundet i byggprojektet. Riksdagens revisorer (2001) har
dock visat att de kostnader som genereras av planeringsprocessen totalt sett utgor en
marginell andel av de totala produktionskostnaderna och att kostnaderna for
overklaganden i regel 4r forsumbara. Som en mer betydelsefull faktor, i synnerhet ur
konkurrenssynpunkt, har emellertid revisorerna pekat pd osikerheten om planinitiativet
leder till ett godkidnnande och en lagakraftvunnen plan. Som vi visat tycks dock utfallen
av 6verklagandena i mycket begrinsad utstrickning dventyra detta. I de fall d&
handliggningen blir mer langdragen kan det dock stilla krav pd att byggherren ir sivil
robust som uthallig. Skulle konjunkturerna svinga under tiden eller
planeringsforutsittningarna forindras pa annat sitt, kan dessutom tidsférdrojningen i sig
fd en avgorande betydelse for projektet. For byggherren innebir med andra ord en
tidsforskjutning att risken 6kar att de initialt nedlagda kostnaderna ir férgives, utan nytta
eller framtida avkastning. Det 4r férmodligen ur detta perspektiv byggindustrins
problembeskrivning ska f6rstds. Naturligtvis ligger det i byggindustrins intresse - liksom
de flesta andra aktorers - att striva efter sa stor sidkerhet och kontroll som méjligt, inte
minst éver nir och hur de ska kunna sitta sina planer i verket och uppna de mal som de
efterstrivar. De berordas mojligheter att 6verklaga utgor féljaktligen en osikerhetsfaktor i
planeringen av projekten, som kan vara problematisk i synnerhet for mindre exploatérer.

Begreppet “okynnesoverklaganden”, som ofta anvinds i debatten, pekar samtidigt pa ett
behov av 6kad forstdelse f6r de berorda som paverkas av planer som innebir en forindring
av deras nirmiljo. Begreppet avspeglar enligt var tolkning i férsta hand ett
misstinkliggdrande av motpartens avsikter och tvivel pé att de skulle vila pd sakliga
grunder, vilket i och for sig ir ett vanligt inslag i ménga typer av konflikter. Vi menar
dock att det kan vara viktigt att uppmirksamma att det som framstir som irrationellt ur
exploatérens perspektiv kan vara ett fullstindigt rationellt forsvar av savil befintliga
bruksvirden som demokratiska spelregler ur de berérdas perspektiv. Av de planer som vi
undersokt i denna studie finns det ocksa tydliga och vil avvigda sakargument frin de
klagandes sida som ir svéra att avfirda som okynnesoverklaganden. Samtidigt framtrider i
vér studie att misstron mellan parterna tycks vara 6msesidig, 4ven om den fran de
berordas sida i forsta hand riktar sig mot kommunen i deras roll som planliggare,
konfliktlosare och medlare mellan olika intressen. Som var studie har visat har det i
ombkring hilften av 6verklagandena i Lund och Malmé riktats kritik i detta avseende mot
den formella planproceduren. Hir framkommer en markant skillnad i férhallande till en
tidigare studie av Boverket (1990) som visade att endast fem procent av dverklagandena
under dren 1987-90 rorde brister i den formella processen. Misstron mot kommunens
handliggning och kritiska synpunkter pd kommunens intresseavvigning kan med andra
ord ha okat i relation till att kommunernas planering har blivit allt mer beroende av
exploatérernas ekonomiska resurser och till f6ljd av kommunernas 6kande behov av att
bygga bostider. Men det kan dven avspegla en forindrad syn bland de berorda pa deras
egna rittigheter.

Som vi visat tyder samtidigt genomforda undersskningar pa att dverklagandefrekvensen dr
forhdllandevis lig och att den inte heller 6kat sedan PBL inférdes. Dessutom har det visat
sig vara fd utanfor den traditionella sakigarkretsen som utnyttjat sin ritt att jverklaga.

handligger dessa drenden minskats. Trots en férhillandevis konstant 6verklagandefrekvens finns det emellertid inte
nagra entydiga tecken pd att det paverkat handliggningstiden.
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Utvidgningen av besvirskretsen tycks dirmed inte ha medfort nigra pitagliga
effektivitetsforluster. Overklaganden frin hyresgister kan samtidigt lyftas fram som ett
dilemma, bl a till f6ljd av att de vanligen inte har den typ av enskilda intressen att dberopa
som besvirsprévningen huvudsakligen handlar om. Hyresgisternas méjligheter att fa ritt
har foljaktligen visat sig vara mindre 4n 6vriga besvirsberittigades.
Informationsspridningen om akrtuella planer tycks ocksa vara bristfillig till denna grupp.
Det antyder med andra ord ett problem som mer handlar om méjligheter till likartad
rittsikerhet for olika intressegrupper. I kombination med resultat som tyder pa en hogre
overklagandefrekvens i socio-ekonomiskt resursstarka omréden vicker det samtidigt fragan
vem det 4r som egentligen kommer till tals genom 6verklaganden. For vem utgér ritten
att 6verklaga en sikerhetsventil genom vilken deras missnéje kan komma till uteryck?

Vi kan vidare se att sakigarkretsen fortfarande ir relativt snivt avgrinsad. Utvidgningen
innefattar fortfarande langt ifrdn alla enskilda och sammanslutningar som i samradsskedet
enligt plan- och bygglagen bor ha méjlighet att utéva inflytande pd den kommunala
hanteringen av frigorna. Nir ett bredare och mer 6ppet samridsférfarande tillimpats har
vi kunnat se att olika intresseorganisationer och andra som sjilva upplevt sig vara berérda
ifrigasatt kommunens avgrinsning av besvirskretsen. En skillnad finns med andra ord
mellan upplevelsemissigt berérda och formellt berérda. Hur denna skillnad
kommunicerats och tydliggjorts dr ddremot oviss. Vi kan dirtill konstatera att dven de
Jformellt berirda har forballandevis sma majligheter att vinna framging med besvir nir det
ror savil det sakliga innehallet i ett planbeslut som den formella planproceduren, det
maste handla om ett grovt dsidosittande av gillande lag for att den klagande ska f3 ritt. I
de f3 fall dir besviren far bifall innebir det dessutom i regel att mindre jimkningar av
planbeslutet gors. Aven vid bifall ir det foljaktligen ovanligt att det far till foljd att
detaljplanen upphivs. Man kan dirmed ifrigasitta mojligheten att 6verklaga som en reellt
verksam yttersta sikerhetsventil f6r medborgare som 4r missnéjda med en plan. De
intervjuade tjinsteminnen i Malmé och Lund uttryckte ind3 vikten av en besvirsritt for
de nirmast berérda. Som en tjinsteman i Lund uttryckte det:

” Det dr ju grundvalen for ett rittssambiille, den dr oerhiort grundliggande. Man skall inte vara
utlidmnad till en instans utan man ska som enskild eller som intressent kinna att det finns
andra nivder som man kan vinda sig till for att fi sin sak provad. Det mdste ju egentligen
vara det allra viktigaste, att det di blir en fristdende och objektiv, korrekt juridisk
bedomning.” (Lnd 3)

Var studie antyder samtidigt ett kvarstiende problem, nimligen att det tycks framstd som
otydligt f6r de berérda vad besvirsprovningen gar ut pa och hur omfattande den
kommunala handlingsfriheten ir. Det giller dven vilka frigor som detaljplanen berér och
vilka frigor som behandlas i senare skeden respektive av andra insatser. I 6verinstansernas
beslut dgnas stort utrymme 4t att beskriva den vikt som liggs vid kommunens
bedomningar i olika avseenden, vad Gverinstansen prévar och inte prévar och vilka
forandringar i nirmiljon som de berérda forvintas tila. Onekligen vore det av virde om
de berérda hade tillging till denna information pa férhand. Som Ahrne (1989:186) har

konstaterat i sina studier av métet mellan medborgare och den offentliga byrakratin:
"For att gora byrdkratin mer littillginglig behivs det inte i forsta hand mer information utan

drligare information. Den information som ges giller bestiimmelser, men det ges knappast
nagon information om den aktuella praxisen. Det bista siittet att forstirka klienternas
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maktposition dr att ge dem upplysningar om hur tjidnsteminnen pd en myndighet arbetar i

praktiken.”

Ahrne (Ibid., s 187) foreslar att det pd samma sitt som det finns fristiende
konsumentinformation i kommunerna kunde finnas en fristiende myndighetsinformation
dit minniskor skulle kunna vinda sig for att fi stod och forbereda sig for en
myndighetskontakt och fi en aktuell bild av gillande rittigheter. Vi menar snarare att det
under samridet eller i samband med att de berorda fir information om sin ritt att
overklaga skulle kunna ingd information om den praxis som utvecklats utifrin provade
overklaganden. Inte minst torde det vara av intresse for de berérda att fi veta att man i
titbebyggda miljder forvintas tila forsimrad utsike och ljustérhallanden och liknande.

I detta sammanhang 4r det viktigt att uppmirksamma de tidigare refererade
medborgarundersokningarna som visat att flertalet svenskar har en vervigande negativ
bild av dels det politiska systemets 6ppenhet for krav som fors fram av olika
medborgargrupper, dels mojligheterna att fa rittelse for den som upplever att den har
blivit felaktigt behandlad av en myndighet. Féljaktligen borde det vara en central uppgift
att tydliggora bakgrunden till och innebsrden av olika demokratiska spelregler och
grinserna for enskildas medborgares méjligheter till inflytande.

Riksdagens revisorer (2000/01:14:67) har framhillit att 6verklaganden ir en viktig
indikation pa hur plansystemet fungerar och Fog (1989:76) har hivdar att verklagandena
kan ses som ett grovt métt pd kommunernas f6rmaga som konfliktlgsare, som nimndes
inledningsvis. Det finns dock anledning att framhalla att det 4r ett mycket grovt matt.
Overklagandena, som stitt i fokus for denna studie, ger naturligtvis endast en begrinsad
bild av de intressekonflikter som kan férekomma i planeringsprocessen, bland annat till
foljd av de formellt begrinsade planomradena, den sniva sakigarkretsen, liksom att det
framst 4r fastighetsigare, i forsta hand enskilda smahusigare, som overklagar. Genom
dokumentstudierna har vi dessutom enbart kunna finga den skriftliga retoriken, vilken
endast delvis kan antas avspegla de verkliga intressemotsittningarna. Dokumentstudierna
ger visserligen en viss inblick i sakigarnas upplevelser, men begrinsad information om
vilka faktiska mojligheter till paverkan sakidgarna redan haft i den formella
planeringsprocessen liksom vilka dvriga intressenter som kan ha varit involverade. Det
giller 4ven hur sakigarna eller andra berérda medborgare f6rs6ke paverka planeringen via
andra kanaler som politiska partier, organisationer och intresseforeningar eller allminna
opinionsyttringar. Foljaktligen visar det pd behovet av fortsatta fallstudier for en fordjupad
forstaelse av konflikterna och interaktionen mellan olika aktérer i den fysiska planeringen.

Vi vet foljaktligen f6ga, utifrdn denna studie, om hur de som inte 6verklagar och andra
mer allmint berérda ser pa planforslagen, eller i vilken utstrickning de ver huvud taget
har kinnedom om dem. Att i genomsnitt 80 procent av planerna i Malmé och Lund inte
overklagas kan siledes inte tas som intike for att planeringen dtnjuter stor legitimitet
bland kommuninvinarna. Inte minst planeringens fragmentariska karaktir, som patalats i
overklagandena, kan ocksa antas skapa svirigheter for de berérda att fa inblick i
stadsbebyggelsens successiva utveckling. I planeringssammanhang talas inda ofta om den
tysta majoriteten, som dd implicit antas samtycka till planerna. Som Held (1987:218)
tydliggjort kan det dock finnas hogst olika anledningar till att medborgare accepterar,
fogar sig 1 eller samtycker till ett planbeslut. Det kan mycket vil handla om att de berérda
inte upplever att de 6verhuvudtaget har ndgot val i den aktuella frigan, inte dgnat saken
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en tanke eller bryr sig om huruvida det blir pd det ena eller andra sittet. Det kan ocksé
handla om att de trots att de inte finner en foreslagen plan tillfredsstillande och lingt frin
idealisk, inte kan forestilla sig att den kunde vara helt annorlunda och alltsd accepterar
vad som tycks vara deras 6de. Men det kan naturligtvis dven handla om att de berérda
under de rddande omstindigheterna och med den information de har faktiske drar
slutsatsen att planbeslutet dr rimligt, riktigt eller fullstindigt korrekt.

I striavan efter forankring eller demokratisk legitimitet torde det dirmed vara viktigt att
klargora vilket av dessa mojliga forhallanden som ir det efterstrivansvirda. Det kan
knappast vara apati eller pragmatiska eftergifter frin de berérdas sida, utan rimligen
handlar det om att uppnd acceptans, grundad pa att planforslagen, processen och besluten
uppfattas som formellt riktiga och dirfor fortjinar att respekteras. En rimlig foljdfraga 4r
d&; hur uppnér man detta 6nskvirda tillstind, vilka kriterier kan ses som grundliggande?
Det hir ir ett problemomride som kommer att dterkomma i vara fortsatta diskussioner
om forutsittningar och mél i samband med strivan efter demokratisk legitimitet och en
okad delaktighet frin berérda medborgare i planeringsprocessen, i synnerhet i den
sociologiska delen av projektet. I denna del 4r dven syftet att genom fortsatta fallstudier
vidga forstdelsen f6r och mer allmint klargora hur konflikter uppstar, utvecklas och 16ses i

den fysiska planeringen.
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7.3 Fdrteckning 6ver studerade planarenden

Malmo:

M1 4115 Bunkeflo och Vintrie byar
M2 (4147 Fritidsomrade Strandhem
M3 4296 N om Borrebackevagen

M4 4302 Per Smeds Klamma

M5 4334 Kontinentalbanan - Lundav
M6 4345 Kontinentalbanan - Industrigatan
M7 4349 Del av kv Forellen

M8 4375 Soédervarns bussterminal
M9 4379 Del av kv Handigheten
M10 4387 Lernacken, norra

M11 (4388 Del av kv Blenda

M12 (4389 Del av kv Ekorren

M13 (4408 Del av Krageholm

M14 |4411 Ekstroms vag och Tygelsjostigen
M15 (4415 Nicktisteln och Luftv

Mi16 [4426 Lernacken Terminalomradet
M17 (4446 Kv Haradsskrivaren

M18 (4458 Trollhattan

M19 4472 Kv Dammfri

M20 [4475 Del av kv Stenmarden

M21 4476 Del av Backakern

M22 (4481 Kv Fridhem

M23 4485 Del av kv Teknikern

M24 (4492 Kv ldrotten

M25 4493 Lorensborgsgatan, Artholmsvagen-Annetorpsvagen
M26 (4501 Lorensborgsgatan

M27 (4503 St Jorgen

M28 4504 Hyllie Station

M29 4523 Del av kv Prinsen

M30 4524 S om Lindeborg

M31 4525 Kv Blomman

M32 4530 Del av Sanekulla

M33 (4531 Del av Tonfisken

M34 (4533 Del av kv Mo

M35 4535 Kv Peterstorp

M36 4574 Omr vid Saxsprintsgrand
M37 [4607 Omr N om Kulissgatan
M38 4650 Station Triangeln

M39 (4658 Kv Smoérbollen

M40 |Ob 3041 Strandhemsvéagen

M41 |Ob 3043 V om Jarnolofs véag
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Lund

L1 21/79 Del av kv Bispen

L2 19/93 Genarp 3:30

L3 7/94a Klostergarden 1:1 m fl

L4 14/94 Del av N Faladen 4:1

L5 [29/94 Ostra Torn 26:9

L6 4/95 Galgevangen 2:3 m fl (Villa Sunna)
L7 24/95a Vildanden 6 och Vaster 2:14
L8 29/95 Konjer 3:1 m fl (Luzernvéagen)
L9 43/95 Eskil 11

L10 [|45/95 Hallestad 10:25 och 10:1
L11 [7/96a Gladjen 12

L12 |[8/96a Bjornbaret 1 m fl

L13 [7/97 Solgardarna 5

L14 [11/97 Hyveln 5

L15 [17/97 Riddarsporren 9 m fl

L16 |[1/98a Fargaren 28 m fl

L17 [9/98 Kv Nya Vattentornet m fl
L18 [30/98a Genarp 3:14

L19 [20/99a Carl Holmberg 2

L20 [23/99a Jutahusen 4

L21 |25/99a Vérpinge 17:26

L22 [28/99a Landsdomaren 6 och 11

7.4 Intervjuer

Lnd 1 Tjinsteman pd Lunds stadsbyggnadskontor, 2001-05-07

Lnd 2 Tjinsteman pd Lunds stadsbyggnadskontor, 2001-05-16

Lnd 3 Tjinsteman pd Lunds stadsbyggnadskontor, 2001-08-24

MIm 1 Tjinstemin pd Malmé Stadsbyggnadskontor, 2001-08-31
MIm 2 Tjinstemin pd Malmé Stadsbyggnadskontor, 2001-08-31

Lst 1 Tjinsteman pd rittsenheten, Skéne lins linsstyrelse, 2001-08-30
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