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Sammanfattning

Uppdraget

Regeringen gav Plangenomfdrandeutredningen ursprungligen i
uppdrag att se Sver reglerna om genomfSrande av detaljplan 1 syfte
att dstadkomma en tydlig, effekav och transparent plangenom-
forandelagstiftning. Det uppdraget redovisades till regeringen 1
december 2012,

Uppdraget har senare utvidgats till ate ocksd utreda forutsiite-
ningarna f6r att férenkla och férkorta plan- och byggprocessen
genom att se dver

¢ kravet pa detaljplan,
« kravet pd bygglov,
o mdjligheterna att anvinda s.k. enkelt planférfarande, och

o méjligheterna f6r kommunfullmikeige att uppdra 4t kommunal
nimnd att anta en detaljplan.

Enligt direktiven ska vi siledes analysera om kraven pi nir en detalj-
plan ska utarbetas och nir bygglov ska krivas 4r indamdlsenligt
utformade eller om det 1 vissa situationer skulle kunna vara limpligt
att Hvta pd eiler helt avskaffa kravet pd detaljplan respektive bygg-
lov. Vi ska ocksd studera férutsittningarna fér att utvidga mojlig-
heterna att tillimpa plan- och bygglagens bestimmelser om enkelt
planférfarande och t vrigt analysera forslag som kan medf6ra enk-
lare forfaranden vid utarbetande av detaljplaner. I uppdraget ingér
vidare att préva om det finns frutsittningar att utvidga majlighes-
erna fér en kommunal ndmnd ate anta deraljplaner.

Utredningen ska vidare studera $vriga mdjligheter till f6rtydli-
ganden och fsrenklingar 1 syfte att effektivisera plan- och byggpro-
cessen. Utredningen ska féresld limpliga {6rindringar och i samt-
liga delar limpa de forfattningsforslag som behdvs.

11
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Problembilden

Vi redovisar i betinkandet nigra f6rhillanden som ger en bild av
hur delar av plan- och bygglovsprocessen fungerar i praktiken. Vi
har noterat att samspelet mellan kommuner och byggherrar behd-
ver utvecklas f&r att tillgodose behovet av bostider.

Detaljplanerna har f8tt en ny karakeir, inte minst genom att pla-
nerna blir alltmer detaljerade, att planerna 1 allt hégre grad syftar
till att genomféra et visst projekt och att utformningen ofta redan
ir bestimd innan den formella planprocessen inleds. Detaljerings-
graden beror dtminstone delvis pd att bygglovsprévningen upplevs
som svag och att det ir littare f&r kommunen ate {3 gehdr for sina
dnskemal om de uttrycks i form av bestimmelser 1 en detaljplan.

Vi har konstaterat att minga problem ir kopplade till inakruella
planer och att ménga nya planer dr av administrativ karaktir, pd s3
vis att planen endast avser att dndra en underliggande plan och att
planliggningen i dessa fall inte tillfér nigra mervirden av betydelse.
Aldre planer har ibland en inlisande effekt, inte minst om bygg-
ritten har utformats utifrin en begrinsad analys om vad som kan
anses vara en limplig utveckling. Istillet for azt préva vad som ir en
limplig utveckling stannar bygglovsprévningen pafallande ofta vid
hur en 4tgird férhaller sig till tidigare fastslagna bestimmelser och
virden, vilket bla. kan ifrigasittas utifrin det grundlagsskyddade
egendomsskyddet. Den inlisande effekten skapar dven ett stort
behov av avvikelser, dir nuvarande mojlighet till avvikelse uppfattas
som alltfor begrinsad.

En del av den upplevda trégheten i planprocessen kan antas bero
pd rollférdelningen mellan staten, kommunen och byggherren. De
viktigaste besluten i ett projeke fattas ofta redan innan planerings-
férutsittningarna dr kinda, vilket innebir att man ibland méiste
gbra omtag sent i processen nir nya sakforhillanden blir kinda.
Omtagen beror delvis pd att de statliga ingripandegrunderna, bl.a.
riksintressena, ir otydliga.

Planprocessen: uppfattas som ineffektiv, bla. anvinds inte m&;-
ligheterna till slopad bygglovsprévning. Onédigt ménga detaljpla-
ner behdver beslutas av kommunfullmikeige, Prévningen av dver-
klaganden tar ling tid och reglerna om expediering av lov uppfattas
som ineffektiva.

12
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Plan- och bygglagstiftning i andra ldnder

Det finns 1 de flesta europeiska linder minga likartade principer
bakom den lagstiftning som reglerar fysisk planering. Det f&relig-
ger emellertid skilinader 1 statsskick, rittsgrundsatser och politisk
historia som gor att systemen och hierarkierna ser olika ut och det
ir darfér vanskligr att direke versétta lagstiftningen till svenska
forhdilanden. I princip finns det alltid en samverkan mellan plane-
ringsnivierna, men den samverkan kan se olika ut. Aven i linder
dir kommunerna till synes har stor frihet, t.ex. i de nordiska lin-
demna, kan det krivas att planerna faststéills av staten 1 nigon form.
Ett gemensamt drag hos minga linder som inte 4r sérskile tydligt 1
Sverige dr en uttalat regional planeringsnivd, som omsitter nation-
ella politiska prioriteringar i den fysiska planeringen till planerings-
ramar f6r kommuner och lokala aktbrer.

Vira direktiv omnimner sirskilt Tyskland och Storbritannien
som exempel pd linder dir lagstiftningsitgirder for att forenkla
och effektivisera plan- och bygglovsprocesserna ir eller har varit
aktuella. Vi anser att vi dessurom kan hiimra en del inspiration och
intressanta idéer frin vira nordiska grannlinder Danmark och
Norge, som ligger nirmare oss nér det giller lagstiftningstradition
och synsitt pd plan- och byggnadslagstiftningens uppbyggnad och
funktion.

I Tyskland torde det sirskilt vara den omtalade § 34 i den fede-
rala plan- och byggnadslagstiftningen som har vicke intresse. Den
skulle kunna utgéra férebild {6r mojligheterna att finna en lagregle-
rad modell f&r att reducera prévningstdrfarandet fér viss bostads-
produktion. Paragrafen, som funnits 1 den tyska lagseifeningen se-
dan 1960-talet, anses bidra till en visentligt kortare plan- och
bygglovsprocess 1 samband med fértitning av bostadsomriden. Vi
har prévat och férestir ocksd en liknande reglering som kan om-
sittas till svenska forhillanden 1 form av en lagreglerad planbe-
stimmelse enligt PBL.

I Storbritannien har regeringen i samband med beslutet 2012 om
det senaste nationellz planeringsramverket lanserat en rad stgirder
for att snabba upp och effektivisera planprocessen. Betydande
resurser kommer att liggas pd aee férkorta handliggnings- och Gver-
klagandetider, art hoja kvalitén pi lokala planer och att férenkla pla-
neringen genom att visentlige reducera mingden skriftliga rid och
anvisningar f6r fysisk planering.

13
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Det finns vissa principiella skillnader mellan olika linder nar det
giller den kommunala detaljplaneringen. Detaljplanering 1 kom-
munal regi sker 1 T'yskland, 1 Danmark och i Norge. I Tyskland ar
det inte alltid nédvindigt att uppritta en detaljplan och planen kan
vara antingen kvalificerad eller enkel, vilket har betydelse for hur
byggtilistindet senare prévas. I Danmark kan kommunen ta hjilp
av byggherren och dir kan planen upphivas nir den inte lingre
behévs. I Norge kan detaljplanering ske 1 tvd steg, svil genom
omridesregulering som genom detaljregulering f6r konkreta projekt.
Det finns sven en ritt till privar detaljplanering {6r konkreta pro-
jeke, dir kommunen har skyldighet att ta stillning till om et f6r-
slag ska foras vidare och skickas ut {6r samrid. I Storbritannien
sker planeringen av byggherren sjilv efter planeringstillstind av kom-
munen. Beshutet om planeringstillstind kan leda ull att planeringen
direfter sker 1 ett eller tvi steg.

Nir det giller allminhetens insyn, mdjligheter att éverklaga och
tidsfrister foreligger ocksd en del skillnader. I Danmark ska et
forslag till detaljplan offendiggdras och granskas och sakigare och
andra berorda ska underritras skriftligen. Nir planen sedan har
antagits, finns ingen méjlighet att Sverklaga innehdllet [ den. I
Norge ska et forslag till reguleringsplan skickas ut f6r samrdd och
granskas, varvid vem som helst kan ytira sig. Nir planen har anta-
gits kan den &verklagas av den som yttrat sig under samrédet men
inte har fitt sina synpunkter tillgodosedda.

1 Storbritannien ska byggherren f6re en ansdkan om planerings-
tillstind underritta sakigare och andra berérda inom omridet for
planeringen. Ansdkan om stbrre exploateringar offentliggdrs genom
annonsering och med skyltar i omridet. Ett beslut om planerings-
tillstind kan endast 8verklagas av sékanden, dvs. om besluter di
innebir ett avslag eller 4r férenat med sirskilda planeringsvillkor. I
Tyskland sker ett samrid med myndigheter och allminhet tdigt 1
planprocessen pa grundval av ett preliminirt utkast av planen. Nar
planférslaget sedan dr firdige ska det stillas ut offentlig. Sakigare,
vars rittigheter piverkas av planen och som har framfért invind-
ningar under utstillningen, kan &verklaga ett beslut om att anta
planen till férvaltningsdomstol.

14
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Vara utgangspunkter

Vi anser att storre tyngd bér liggas vid oversiksplaneringen. Over-
siktsplanen 4r det forum dir minga frigor bor klaras ur, inte minst
1 dialogen mellan staten och kommunen. Frigor av &vergripande
karaktdr, r.ex. miljskvalitetsnormer, mellankommunal samordning
eller riksintressen, bor silunda redan vara wiredda pd denna nivd
infor den efterfsljande dialogen mellan byggherren och kommunen
om det konkreta projektet.

Vi menar att detaijplanekravet 1 minga fall kan slopas, om det
finns en aktuell &versikesplan som tydlige redovisar markanvind-
ningen f&r en titort eller stadsdel. Om staten och kommunen
redan har kommit éverens om markanvindningen pd den dverike-
liga nivin, bor det vanhgivis vara mdjligt are slopa detaljplane-
kravet.

Om en tydlig och aktuell &versiktsplan kan leda till ate deral;-
planer inte beh&éver upprittas 1 samma omfattning som 1 dag,
skapas ett tydligt incitament f6r kommunerna att ligga stdrre
tyngd vid Sversiktsplaneringen. Ansdkningar om bygglov kan dé
prévas direkt mot &versikesplanen. Detaljplanekravet bor med
andra ord kunna begrinsas, om vissa férutsittningar ir uppfyllda.

Med tanke pd de ménga problem som ir kopplade till inaktuelia
detaljplaner, bor dessa planer delvis upphéra att gilla efter genom-
forandetidens slut. Endast det obligatoriska inneh3ilet 1 detaljpla-
nen behdver finnas kvar.

Vi anser att formkraven pd bide &versiktsplaneprocessen och
dezaljplaneprocessen kan begrinsas och det bdr dven bli littare att
upphiva detaljplaner. Omridesbestimmelserna kan upphévas.

Vi anser vidare att kommunernas bedémningar i bygglovsiren-
den behéver stirkas. VI menar att kommunen i princip bor ha
samma mdjlighet att hivda krav i bygglovskedet som 1 en detalj-
plan.

Bygglovsbefrielse bor vara huvudregeln inom detaljplaner. 1 den
mén som utformningen redan ir kind 1 detaljplaneskedet, bor det inte
vara nédvindigt med en efterfoljande bygglovsprovning. Utform-
ningen bdr da kunna prévas slutlige genom planbeslutet.

Utrymmet {6r avvikelser frin gamla detaljplaner behéver ses
&ver. Vi har stannat vid en l8sning dir utrymmet {6r avvikelser
precis som idag bor vara begrinsat under genomf{érandetiden, men
dir m&jligheten att medge avvikelser efter genomfdrandetidens slut
kan utékas.

15
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Utrymmet {6r vilka planer som kan antas av byggnadsnimnden
upplevs vara begrinsat. En friga som dirfor har diskuterats vid
flera titifdllen 4r om inte fler drenden borde kunna delegeras. Vi
anser att kommunen sjilv bdr kunna besluta om hur plandrenden
ska antas utifrn de allminna principer som anges 1 kommunalla-
gen. :

Vi delar ocks3 uppfattningen att nuvarande regler om expedie-
ring av bygglov 4r administrativt betungande. Vi anser ate det vore
en foérdel att inféra ett system liknande det som uillimpas 1 plan-
processen. Dir ges den som dr berdrd av planliggningen ullfille atr
yttra sig innan beslutet fattas. Den som inte har yterat sig senast vid
en viss tidpunkt — och d& framfért synpunkter som inte har till-
godosetts — har inte heller rite atr &verklaga besluter annat 4n pé
vissa formella grunder. Enligt vir mening bor en liknande ordning
inféras 1 bygglovsprocessen.

Vara forslag

Vi féreslir att dversikesplanen utvecklas som verktyg for att ge
tydlig vigledning f6r efterféljande beslut. Merparten av dialogen
mellan stat och kommun bér kiaras ut 1 arbetet med 6versiktspla-
nen. Nir &versiktsplanen upprittas, ska riksintressen, miljokvali-
tetsnormer, mellankommunala frigor och miljébedémningar si
lingt méjligt vara avgjorda. De &vergripande strukturerna £6r loka-
liseringen av bebyggelse ska séledes vara ueredda.

Om dversiktsplanen uppfyller vissa kriterier, bl.a. ate den tydlige
redovisar markanvindningen, ska det kunna leda till atr detalj-
planekravet upphdr ate gilla. En sidan Sversikusplan kallar vi for
omridesplan.

Om staten och kommunen ir &verens om markanvindningen,
upphdr detaljplanekravet att gilla inom omridesplanen. Fler dren-
den kan da hanteras direkt i bygglover, vilket underldttar f8riind-
ringar. Aven om staten inte har nigot krav pi detaljplan, kan kom-
munen fortfarande hivda detaljplanekraver, tex. i fall med komplexa
genomforandefrigor. Linsstyrelsens mdjligheter att ingripa mot ef-
terféljande beslut nir det giller riksintressen och mellankommunala
frigor slopas ocksé inom omridesplanerna.

Om kommunen och staten inte kommer &verens inom ramen
for éversiktsplaneprocessen, t.ex. om vissa omriden behdver stude-
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ras mer | detalj, behidlls detaljplanekravet. Behovet av avvikelser frin
omridesplanen kan ullgodoses gerom en ny detaljplan.

Liksom oversiktsplanen ska inte heller omridesplanen vara bin-
dande, Fér befintliga omriden bdr en omridesplan 1 normaifallet
ange anvindning, byggnadstyp, maximal totalhdjd, mdjlighet il
kompletteringar och férindringar samt vilka hinsyn som ska tas 1
kuleurmiljsfrigor, tex. om kommunen anser att endast vissa
material och utformningar kan komma i friga. Fér nya omriden
kan omridesplanen redovisas med olika detaljeringsgrad, men kan i
normalfallet géras schematisk. Omridesplanen ger inte samma
forutsebarhet som en detaljplan, men planen bér dven i fortsiu-
ningen vara "moraliskt bindande” och 14 samma tydliga vigledande
roll som dagens &versiktsplaner.

Planeringshorisonten for bebyggelseutvecklingen bér vara 10 4r.
Ett krav inférs med innebdrden att kommunen i &versiktsplanen
ska redovisa hur bostadsbehover ska tillgodoses de nirmaste 10
iren. Behovet kan naturligtvis preciseras 1 omridesplaner. Dirige-
nom linkas PBL bittre till bostadsférsérjningslagen. Lagen {ortyd-
ligas ocksd med att bostadsférsériningen ir en sidan mellankom-
munal friga som kan féranleda ett planforeliggande frén regeringen

Omridesplanen kan vid behov ange nir ett visst omride tidigast
kommer att kunna byggas ut f6r att samordna genomfdrandet, dvs.
ndr kommunen avser att firdigstilla allminna platser dir kommu-
nen férutses vara huvadman. Bygglov kan viigras med hinsyn ull
att planen anger att omridet ska byggas ut vid en senare tidpunke.

Inflytandet bor ligga pd den nivd och i de skeden dir det finns
en reell méjlighet att paverka. Medborgarinflytander bér huvud-
sakligen hanteras inom ramen f6r &versiktsplanen och i1 mindre
omfattning 1 enskilda projeket.

Storre tyngd bér liggas vid samridet och att kommunen i limp-
liga former ska ge kommunmedlemmarna och berérda myndigheter
och organisationer tllfélle tll insyn och méjlighet att Emna syn-
punkter p& forslaget. Av planhandlingarna ska der framgd hur
kommunen har tiligodosett behovet av medborgarinflytande och
hur den har samritt med berdrda myndigheter. De formella kraven
pi samridet begrinsas siledes i huvudsak till att redovisa hur kraven
péd medborgarinflytande har ullgodosetts. Utstiliningen avskaffas
men ett granskningsforfarande behills f6r berérda myndigheter.

Detaljplanen utvecklas ull att bli et renodlat genomfdrande-
instrument. Under genomférandetiden krivs i normalfallet inget
bygglov {&r att bygga 1 enlighet med planen. Kommunen fir inféra
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bygglovsplikt, om det behdvs for ett indamélsenligt genomfs-
rande. Bygglovsplikt fSrutsitter att detaljplanen inte samudigt in-
nehiller detaljerade planbestimmelser om utformning och utfs-
rande. Nir bygglov inte beh&vs, ska byggherren gora en anmilan
till byggnadsnimnden infér det tekniska samridet. Byggnads-
nimnden har mdjlighet att vigra startbesked om den anmilda 4t-
girden strider mot planen. Avvikelser frin detaljplanen prévas som
en anstkan om bygglov.

Detai;planen upphdr delvis att gilla efter genomfsrandetidens
slut, om inte kommunen férlinger genomférandetiden. Forfaran-
det att férlinga genomfsrandetiden fBrenklas.

Efter genomférandetidens slut intrider bygglovsplikt, motsva-
rande den lovplikt som idag normalt giller inom detaljplanelagda
omriden. Kvartersmarken ir fortfarande planlagd, vilket mnnebir
att krav enligt annan lagstiftning, som vanligtvis giller utom detalj-
plan, inte intrider, strandskydd dterintrider inte osv.

Nir genomférandetiden har I6pt ut, ersitter en lagreglerad
planbestimmelse de frivilliga planbestimmelserna, med innebdrden
att bebyggelse ska anpassas till omgivningens stil, karakedr, bygg-
nadsstruktur och matt. Bygglov fir dock ges dven {8r andra utform-
ningar om de ir forenliga med omridesplanen.

Byggnadsnimndens bedémning 1 frigor som avser utform-
ningen av den yttre miljén ska fimstillas med provningen 1 en detali-
plan, nir vissa allmiinna intressen prévas i drenden som avser lov och
fsrhandsbesked. Byggnadsnimndens uppfattning fir dirigenom
samma tyngd som om frigan prévades i en detaljplan.

Byggnadsnimnden kan i ett bygglov besluta att gemensambhets-
anliggningar ska vara inrittade f6r att startbesked ska kunna ges.
Nuvarande méjlighet, att genom en detaljplanebestimmelse vill-
kora méjligheten att ge lov med att vissa dtgirder ska ha vidragits,
indras. Kommunen kan vilja om 4tgirden ska ha vidtagits £6r att lov
ska kunna ges eller om 4tgirden behéver ha vidtagits férst i samband
med byggnadsnimndens besiut om startbesked. Trots en planbe-
stimmelse om att lov inte fir ges {6rrin en viss dtgird har vidragits,
fir byggnadsnimnden en mojlighet ate i ett beslut om lov senare-
ligga genomfdrandet s att dtgirden istillet ska ha vidtagits senast 1
samband med beslutet om startbesked.

Bygglov férutsitter anslag pé platsen och kungérelse pd webben
under viss tid. Endast de som har l&mnat synpunkter som inte har
tillgodosetts har méjlighet att 6verklaga ett bygglov. Mindre dnd-
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rings- och kompletteringsitgirder behdver inte kommuniceras och
kan inte heller verklagas.

En detaljplan ska generellt sett endast behévas om en bebyggelse
eller etr byggnadsverk kan antas medféra betydande miljépaverkan,
Dirutdver tar kommunen neka bygglov med hinsyn till att en detalj-
plan beh&vs i vissa sirskilt angivna fall. Det giller bla. f6r en samman-
hillen bebyggelse som ska forindras och det rider komplexa
fastighetsrittsliga f8rhillanden eller fér etr nytr byggnadsverk, som
ir beroende av en allmin plats som kommunen ska vara huvudman
for.

Detaljplaneprocessen utformas med den nya &versiktsplanen
som férebild, vilket bl.a. innebir att kravet pd kungorelse tas bort
och att granskningsskedet férenklas. Planférslaget ska under sam-
ridet hallas tillgingligt pd kommunens webbplats. Kommunen ska 1
samridsredogdrelsen redovisa hur samridet har genomférts.

Mailigheten till planavvikelse utdkas efter genomférandendens
slut. I planer med lépande genomfdrandetid kvarstdr utrymmet for
avvikelser enligt dagens regler, men med utskad méjlighet att
kunna godta befintliga byggnader m.m. som ir planstridiga.

Merparten av de frivilliga planbestimmelserna upphor att gilla
efter genomférandetidens slut och ddrigenom f&rsvinner en stor
del av behovet av planavvikelse. Aven andra 3ndamil 4n vad som
anges 1 detaljplanen ska kunna prowvas.

Det blir majligt att &ven godta privata huvudmin inom s.k. A-
tomter, dvs. sidan kvartersmark dir anvindningen ir fri si linge
det allminna (staten, kommunen, landstinget) 4r huvudman for verk-
samheten. Verksamheten fir inte vara stérande {6r omgivningen.
Losensplikten fér kommunen enligt 14 kap. 14 § PBL ska di f6r-
falla.

Definitionen av begreppet bebygga 1 PBL indras, vitket medfér
att parkeringsplatser dven kan utféras p3 sidan mark som enligt en
detaljplan inte fir bebyggas.

Konsekvenserna

Vi har haft i uppdrag att utreda férutsittningarna f6r att forenkla
och férkorta plan- och byggprocessen. Uppdraget har ocksi varit
att studera mdjligheter till fértydliganden och férenklingar i syfte
att effektivisera processen.
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Det finns ménga sitt att {6renkla en plan- och bygglovsprocess.
Planformer kan tas bort, medborgardialoger kan avskaffas och man
kan avstd bygglovsprovningar, men sjilvklare skulle sddana drastiska
férslag kunna f4 stora negativa effekter pd utfallet av planeringen.

Utmaningen f6r utredningen har varit att forenkla och effektivi-
sera, utan att freslagna dtgirder trider rittsikerhet och demokrau
f&rndr och utan att kvaliteten p4 utfaller av processen bhir sidmre.

Vi har férsékt att mota denna utmaning. Férslagen kommer att
fsrenkla och snabba upp plan- och byggprocessen och samtidige
kommer andra vinster att géras. Férslagen om nya former £6r med-
borgardialog kommer att méjliggéra mer konstruktiva dialoger och
dirmed dven bittre mdjligheter att redan 1 tidiga skeden av pro-
cessen beakta medborgarsynpunkter. Forslagen om ett dkat fokus
pé den nya planformen — omridesplan — kommer att medftra bery-
dande effektiviseringsmojligheter genom ate detaljplaneringen och
bygglovshanteringen kan ske 1 effektivare former eller slopas. Men
samtidigt innebir forslagen att utfallet av plan- och byggprocessen
kan forbitrras, bland annat genom tidiga éverviganden om Onsk-
vird bebyggelsestruktur och genom tidiga samrid med linsstyrel-
sen for att {4 en bittre samordning av statliga och lokala intressen.

Férslagen kommer att {3 ekonomiska konsekvenser for kom-
munerna. Med nuvarande bestimmelser kan inte kommunen kom-
pensera sig for dessa kostnadskningar och vi foreslar dirfor att det
ska bli m&jligt att ta ut kostnader {&r viss del av arbetet med omri-
desplaner 1 samband med att bygglov beviljas eller startbesked Iim-
nas.
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