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Abstract

This master thesis examines appeals rights throughout the history of the Swedish
planning- and building act, starting in 1979 and up until 2017. The act is studied using
a theoretical analysis tool consisting of Lennart Lundquist’s democratic values,
economic values and Berry Tholens liberal and republican traditions. The analysis
tool incorporates aspects of juridification to analyze the assessments between the
balance of the private and the public interests, and whether or not it could be
understood as a task for political decision-making or judicial review. The study
comprises of data using official reports from the Swedish government and
governmental bills. These data are used to get an understanding of the development of
the appeal rights in the planning- and building act and the transformation of those
rights. The findings show the act has undergone several changes in the right to appeal.
The act has continuously moved towards putting more emphasis on economic values,
rather than democratic ones. The prevalence of economic values in the planning- and
building act is accompanied by the effects of juridification Juridificaiton of the act
gives courts and tribunals significant influence in spatial planning. In this master

thesis planning is regarded as a political task, accordingly this theme problematized.
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BILAGA 1. PBL:S INSTANSKEDJOR OVER TID 1




1. Inledning

Sverige star infor stora utmaningar vad betriffar bostadsforsorjning. Bostadsbestdndet
i sin varaktiga form tillgodoser inte de behov som finns i samhéllet. Samtidigt dkar
urbaniseringen och 1 storstiderna trings intressen och bostdderna gir snabbt at, om
mdjligheten till en bostad ens ges. Under 2016 beréknades att 240 av Sveriges 290
kommuner upplever bostadsbrist (SKL, 2016). Konsekvenserna av att inte kunna bo
och verka dédr man vill kan bli ldngtgdende och det ér till varje kommuns uppgift att
tillsammans med stat och byggbransch sdkra att det finns tillgang till bra och
langsiktiga bostadsmdojligheter (SKL, 2016). Ett av de problem som foranlett
bostadsbristen dr att det helt enkelt inte byggts tillrickligt. I Sverige &r det
kommunerna som har till uppgift att planera for mark- och vattenanvindning inom
kommunen, ndgot som i regel sker genom upprittandet av detaljplaner. Det ar
framforallt for detaljplansprocessen som kommuner fatt utsta kritik, och som stundom
1 debatten pekats ut som anledningen till varfor det byggs for lite och for langsamt. I
debatten finns gott om argument till varfor overklagande utgér ett problem inom
stads- och bostadsbyggande. Det ledande argumentet som fors fram ar att
overklaganden fOrhalar, forsenar och fordrdjer bostadsbyggandet. Det pekas pa
ogrundade Overklaganden som skapar osdkerhet i byggbranschen och som fordyrar
byggprocessen (Prytz, 2006). Dér det enligt vissa handlar om att detaljplaner pé ett
systematiskt vis 6verklagas (DN, 2016).

1.1 Bakgrund och problemformulering
Det talas ibland om okynniga dverklaganden, nagot som antyder att verklagandet av

en detaljplan inte dr motiverat pd de grunder lagstiftaren ursprungligen tidnkt sig.
Vidare anges skélen att handldggningstiderna for 6verklagade beslut &r langa, trots att
regeringen valde att ta bort linsstyrelsen ur instanskedjan' (SKL, 2016). Srskilt
giller detta 1 de storre stdderna dédr komplexiteten och malkonflikterna pd grund av

fortitning blivit allt fler. Detta gor att dverklagandena okar vilket ocksa medfor langre

1 Instanskedja- I Sverige kan ett forvaltnings- och domstolsbeslut verklagas till en hogre myndighet
eller domstol i en instanshierarki. Forvaltnings- och domstolsbeslut kan ofta dverklagas flera ganger
och overklagas varje gang till en ny instans i instanshierarkin. Instanshierarkin bendmns vanligen
instanskedja. Slutinstanserna ar oftast Hogsta Domstolen eller Hogsta Forvaltningsdomstolen.



handldggningstider i instanskedjan som handldgger Overklaganden (SKL, 2012).
Uppsatsen syftar dérfor till att belysa en viktig demokratisk funktion inom ramen for
bostadsbyggandet namligen rdtten till att overklaga detaljplan. Ritten att overklaga ar
intressant att belysa eftersom det &r ett aktuellt och sténdigt upprérande dmne. Det dr
en lang och komplex védg frin det att detaljplanarbetet startar fram till dess att
detaljplanen vinner laga kraft samtidigt som bristen pd bostdder okar, sdrskilt om
detaljplanen overklagas. Ratten att Gverklaga &r i Sverige demokratiskt grundldggande
men kan ocksd ses som ett hogst icke-demokratiskt instrument. Att overklaga ett
myndighetsbeslut anses sjdlvklart i den svenska demokratiska ordningen men vad
hénder nér ett sddant beslut innehdller visentliga intressen for det allménna? En
prioritering och en provning av enskilda och allménna intressen maste ddrmed goras.
Situationen har gjort lagstiftaren mer reaktiv och byggbranschen mer hogljudd i
forsok att komma underfund med problematiken som fenomenet och instrumentet
overklagan medfort. Det dr en demokratisk réttighet som samtidigt ocksd forser
medborgaren med ett ibland odemokratiskt instrument genom rdtten till att 6verklaga.
Ritten att dverklaga dr under stindigt tryck att fordndras och uppsatsen studerar hur
overklaganinstitutet dver tid kommit att se ut, hur det utvecklats och omférhandlats
genom politik, policy och praxis. Problematiken som foreligger handlar 1 stor
utstrdckning om de folkvaldas formaga att adressera samhéllsutmaningar och besluta
om gemensamma mal, och om for enskilda att bevaka egna intressen genom
mdjligheten att overklaga ett detaljplansbeslut och fa det provat av en hogre instans.
Vem ges hér foretrdde och pa vilka grunder sker det? Vilka vérden &r involverade i en
sadan utveckling? Och hur ska man fOrstd prioriteringarna mellan allménna och

enskilda intressen?

1.2 Syfte

Syftet med uppsatsen dr att studera hur mdjligheten och rétten att 6verklaga detaljplan
fordndrats Over tid genom att tillimpa en idéanalys med hjélp av begreppen
demokrati- och ekonomivérden, samt juridifiering pa utvecklingen av PBL. Syftet ar
vidare att studera det spanningsforhdllande som rdder mellan det allmidnna och det
enskilda intresset och hur det tar sig i uttryck genom rétten att dverklaga detaljplan

enligt PBL, samt dven hur det foréndras dver tid.



1.3 Fragestillningar
* Hur, och i sa fall varfor, har ritten att 6verklaga detaljplan utvecklats och

fordndrats over tid?
*  Hur fordndras 6verklaganinstitutet utifran demokrati- och ekonomivdirdena?

* Har en juridifiering av rdtten till att 6verklaga skett?

1.4 Avgrinsning
Uppsatsen avgransas genom att enbart se till Plan- och bygglagens utveckling av

overklaganinstitutet. Det innebar att tidigare lagstiftning som géllt inom omrédet inte
kommer att behandlas. Uppsatsen ansluter sig dven till begrasningen att inte behandla
byggnormer eller andra marknadsmekanismer som pédverkar bostadsbebyggelsen.
Overklaganinstitutet som behandlas i uppsatsen berér enbart Plan- och bygglagen
varfor en avgriansning dven gors mot andra nérliggande politikomrédden, dir andra
forutsdttningar  reglerar  Overklaganinstitutet. Ett exempel dr renodlad
myndighetsutdvning mot enskild, likt forsdkringsfragor, dar avvigningar mellan
allmédnna och enskilda intressen inte dr fullt lika patagliga som de inom ramen for

PBL.

1.5 Disposition
Uppsatsen inleds med en kort introduktion kring de centrala delarna i stads- och

bostadsbyggandet. Direfter ges en kort begreppslista med aktuella lagar och begrepp.
En utblick foljer av det teoretiska landskapet dir tidigare forskning pa omrédet och
teori redovisas. Dadrefter redovisas analysverktyget. Tillvigagangssittet och
datainsamling presenteras i efterfoljande metodkapitel. Resultat presenteras under
kronologiska kategorier som f6ljer PBL:s utveckling. Varje rubricerat stycke
efterfoljs av analys dér analysverktyget tillimpas. Avslutningsvis framfors uppsatsens

slutsatser.



1.6 Stadsbyggandet, si gar det till!
Stads- och bostadsbyggandet ar i Sverige reglerat genom Plan- och bygglagen, PBL

(SFS 2010:900). Genom PBL ges kommunerna ansvaret for planering av mark- och
vattenanvindningen inom kommunens geografiska grénser. Det sker genom
overskiktplan, detaljplan, omridesbestimmelser och lov. Oversiktsplanen #r ett
strategiskt dokument som syftar till vigledning for tidnkt planering av kommunens
mark medan detaljplan ar juridiskt bindande och reglerar i detalj vad som ska och far
byggas inom ett sdrskilt omrdde. Sammantaget upprittas i regel en detaljplan dé flera
byggnader dr tinkta att byggas inom ett omrade. En detaljplansprocess initieras
formellt alltid av att kommunen péborjar planarbetet vilket refereras till som det
kommunala planmonopolet (Boverket, 2016). Under detaljplansprocessens initiala
skede forvantas kommunen ta fram ett detaljplaneforslag. Forslaget presenteras och
det finns mojlighet for berdrda intressenter att komma med synpunkter pa
planforslaget under vad som formellt kallas samrdd. Skulle synpunkterna inte beaktas
forklarar kommunen varfor dessa inte végts in. Efter samrddet sammanstills
synpunkterna och kommunen stéller pa nytt ut forslaget for granskning. Har finns
tillfalle att inkomma med ytterligare synpunkter. Den som é&r berdrd ska skriftligen
framfora synpunkter for att senare erhdlla rétten att Overklaga detaljplansbeslutet.
Kommunfullmiktige antar sedan planen, eller i vissa fall kommunstyrelsen eller
byggnadsndmnden. Berérda meddelas beslutet och kan hirefter overklaga
detaljplansbeslutet inom tre veckor fran det att planen antagits. Nar tiden 16pt ut och
inget dverklagande inkommit vinner detaljplanen laga kraft och borjar gilla. Bygglov
kan didrefter sokas for att pdbdrja byggandet. Ett detaljplansbeslut kan dverklagas till
Mark- och miljddomstolen. Mark- och miljddomstolens beslut kan sedan overklagas
till Mark- och miljodverdomstolen, men fOrutsétter ett sdrskilt provningstillstdnd.
Skulle sdkerhetsventilen 6ppnas och provningstillstind ges gar det dven att 6verklaga
beslutet till Hogsta Domstolen (Boverket, 2016).

Fig.1 Detaljplansprocessen

Overklagas
Planbesked || Planforslag Samrad Granskning || Antagande inom 3 Laga kraft
veckor




1.7 Begreppsdefinitioner

Lagar
Plan- och bygglagens 13 kap (SFS 2010:900). Refererar dels till Forvaltningslagens

22§ samt till laglighetsprovning i enlighet med kommunallagen 10 kap.
Forvaltningslagen 22§ (SFS 1986:223). Beslut far overklagas av den som beslutet
angdr, om det har gitt honom emot och beslutet kan overklagas.

Kommunallagen 10 kap (SFS 1991:900). Varje medlem av en kommun eller ett
landsting har rétt att fa lagligheten av kommunens eller landstingets beslut provad
genom att overklaga dem hos forvaltningsrétten.

Europeiska konventionen for mdnskliga rdttigheter Artikel 6 (SFS 1994:1219) Var
och en ska, vid provning av hans civila rittigheter och skyldigheter eller av en
anklagelse mot honom for brott, vara berdttigad till en rdttvis och offentlig
forhandling inom skilig tid och infér en oavhingig och opartisk domstol, som
uppriéttats enligt lag.

Begrepp

Talerdtt- Den person som har rétt att fora talan i ett réittsdrende. Méste ha ett intresse
erkdnt av réttsordningen.

Samrddskrets- Den krets médnniskor som underréttats om detaljplan och som har
mojlighet att delta under det formella samridet. Innebdr dock inte besvarsritt alla
génger.

Besvirsrdtt/klagoberdttigad- Den person som har ritt att Overklaga beslut om
detaljplan

Sakdgare-  Traditionellt  fastighets- och  tomtrdttshavare, numera &dven
bostadsrittsinnehavare, hyresgister och andra berérda 1 och runtom
detaljplansomradet. Sakdgare har oftast besvérsritt

Besvirsprovning - Den provning som sker av en hogre instans av det dverklagade

beslutet/besviret.



2. Tidigare forskning & teoretisk referensram
“Planning, by its very nature is about setting values, establishing priorities, engaging

with the community and allocating benefits: it is a political creature” (Willey,

2005:299)

I kapitlet redogors for tidigare forskning som ryms inom dmnet. Som framgar finns en
del skrivet inom @mnet, eller néra anknutet, och det gér i den befintliga litteraturen att
hitta viss frustration Over att overklagan inte tillrdckligt studerats. Forfattare inom
dmnet har darfor uppmanat till ytterligare forskning inom omrédet (Willey, 2005,
2006: Clinch, 2006: Whelan, 2006). Litteraturen ligger i sin natur ndra omradet
planeringsteori, som beskrivs mer ingédende. Utdver detta kommer forvaltningsrittslig
litteratur behandlas, samt litteratur kring dmnet juridifiering. I foreliggande kapitel
anvéinds ordet “planering” frekvent. Planering syftar i sammanhanget till att beskriva
uppgiften lokala myndigheter har att planera den fysiska miljéon och bebyggelsen

inom en given geografisk enhet, i Sverige faller denna uppgift pA kommunerna.

Principen om att det dr staten eller i Sveriges fall kommunen som har ansvaret for
markplanering kan forstas utifrdn att det finns ett allmént intresse for hur mark bast
ska anvindas. Alexander (2002) menar exempelvis pa att associationerna mellan
planering av markanvindning och det allminna intresset ligger néra till hands.
Diarmed har markanvéndning och planering av mark setts utgora en viktig uppgift for
det offentliga. Det offentliga har sdledes legitimitet i sin maktutdvning av
markplaneringen. Den europeiska och anglosaxiska traditionen av planmonopol utgar
framst fran rattsstatsprincipen vilken inbegriper att lokala myndigheter maste forhélla
sig till lagstiftning d4 de planerar for markanvéndning, vilket ska skdnka medborgare
viss forutséigbarhet och stabilitet genom att lagen tillimpas nagorlunda enhetligt for
alla (Moroni, 2007). For att tillimpningen av lagstiftningen ska vara mgjligt maste
makt delegeras. I Sverige delegeras ansvaret och beslutsfattandet fran statlig niva till
kommunal nivd genom planmonopolet, for att detta effektivt ska fungera méste
ytterligare delegation ske sdledes far kommunala ndmnder och forvaltningar i ansvar
att upprétta detaljplaner. Tanken med lokalt beslutsfattande vilar vid tanken om
subsidiaritet. Subsidiaritet innebér en tanke om att beslut som péverkar medborgare
bor fattas s ndra medborgarna som mojligt (Willey, 2006). Genom delegation av

beslutsfattande av detaljplan far lokala myndigheter och ndmnder omfattande



beslutsrdtt. I Sverige medfoljer lagstiftningen vissa grundldggande krav dir bland
annat lagstiftningen ska syfta till att verka stabiliserande och flexibel for att pa sa vis
fungera Over tid och i olika situationer. Lagstiftningen ska dven innebéra viss
grundtrygghet for bdde det allménna intresset savél som for den enskilde, samtidigt
som den skapar trygghet och rittsidkerhet (Nordberg, 2013). Kommunalt planmonopol
kan 1 teorin ségas inskrdnka pa den privata dganderdtten av mark och egendom genom
att den enskilde begrinsas i nyttjandet av sin mark. P4 s& vis uppstér viss friktion da
kommunen genom planmonopolet far stor beslutsritt for hur dven privat mark
regleras och anvinds. I enlighet med rittsstatsprincipen och europakonventionens
sjatte artikel dr det déarfor viktigt att beslut som paverkar den enskilde gar att
overklaga, genom en rittvis och opartisk provning av beslutet. D4 beslut som fattas
kring markanvdndning kan komma att pdverka enskilda fastighetsdgare eller andra
sakédgare dr det viktigt att sddana beslut ocksd kan, menar Moroni (2007), genomgé

rigords juridisk provning av en oberoende juridisk domstol eller tribunal.

2.1 Riitten att overklaga
Rittigheter dr en moralisk kompass som végleder samhéllets sociala fordndring.

Traditionellt har rittigheter forknippats med liberalism dir individen genom sina
rittigheter garanteras skydd mot statsmakternas fortryck. Liberalismen associeras
dven med jdmlikhet, frihet, rittsstat och lag som begrinsar maktutovningen av staten.
Sddana réttigheter kan dock vara svara att applicera ndr det kommer till
stadsplanering. Rittigheter dr i sin natur individuella medan stadsplanering &r ndgot
gemensamt och kollektivt, pd s& vis har stadsplanering traditionellt sett vilat pa
utilitarianismens premisser, utvecklade av Jeremy Bentham under 1700-talet.
Utilitarianism utgdr frin tanken att maximera fordelarna for den storsta gruppen
ménniskor 1 ett samhélle, dven kallat det allmidnna intresset. Stadsplanering dr alltsd
ett uttryck for utilitarianistiska virden som erhélls genom demokratiska institutioner
och myndigheter. P4 sé vis finns det alltid ett spanningsforhéllande mellan rétten till
att overklaga och principen om det allminna intresset och den representativa

demokratin (Willey, 2006).

I en representativ demokrati som Sverige ses den folkvalda forsamlingen som den
naturlige normgivaren och lagstiftaren. I ett stindigt vixande och alltmer komplext

samhille uppstar behovet av att flexibelt och effektivt hitta svar och 16sningar pd de



problem som uppstér. Det forefaller vara en svar uppgift for folkvalda att sétta sig in i
alla dessa komplexa d&mnen och problem som uppstar, sidledes finns delegation dér
viss makt delegeras till myndigheter inom ramen for det svenska
forvaltningssystemet. Enligt regeringsformen fir forvaltningsmyndigheter tillimpa
och anta vissa regler sjdlva. Viktiga politiska beslut ska fattas pa den politiska nivan
men samtidigt finns det utrymme for att mindre politiska frdgor som &r av mer teknisk
karaktér att delegeras till myndigheter for beslut. Wenander (2016) menar vidare att
det hir sker en avvédgning som pa ett principiellt plan ger uttryck for en avvégning
mellan, & ena sidan, folksuverénitet och, & andra sidan, pragmatisk uppgiftsfordelning
baserad pa effektivitet och forvaltningens sakkunskap. Genom delegation far
myndigheter alltsa rétten att fatta vissa beslut som kan bli bestdende och som péverkar
enskilda och allménheten. Det innebér ocksd att forvaltningsmyndigheter far ett visst
normgivningsbemyndigande att anta foreskrifter inom ramen for vad den lagstiftande
forsamlingen angett. Forvaltningsmyndigheter far dock aldrig bemyndigas till att
meddela foreskrifter som pd nagot vis begrinsar medborgliga fri- och rittigheter. For
att sdkerstdlla det i en rittsstat finns kontrollmekanismer for den offentliga
maktutdvningen, ett exempel pd en sddan mekanism dr mojligheten till dverprovning,
genom att overklaga beslut fattade av myndigheter (Wenander, 2016).

Detta rittsinstitut fyller dérfor en viktig funktion for den enskilde eller berdérde av
myndighetsbeslut och fungerar ocksd som en kontrollmekanism for den offentliga

maktutdvningen. Genom denna kontrollmekanism blir domstolarnas roll viktig.

2.2 Domstolarnas roll
Domstolarnas roll i ett system dér beslut gér att 6verklaga blir viktiga. Chefsjurist

Lindberg &r kritisk kring hur Mark- och miljodomstolarna kommer fram till sina
avgoranden. Enligt Lindberg (2015) forefaller Mark- och miljodomstolarna avgérande
ménga ginger forbrylla, hdpna och lider, enligt Lindberg, av stora kunskapsbrister i
den gillande lagstiftningen. Kritiken som pekas ut &r att Mark- och miljddomstolarnas
avgoranden ménga ganger inte nir godtagbara nivaer, dir till och med erfarna och
kunniga inom omradet forvanas 6ver domstolarnas beslut. Lindberg &r kritisk i sin
instéllning mot Mark- och miljodomstolarna och menar att provotillstind, som
forutsitts for att Overklaga till Mark- och miljooverdomstolen, &ven har blivit
betydligt svérare att fid. Utifran Lindbergs uppfattning ar det svart att se hur

lagstiftningen kan verka stabiliserande och forutsdgbar, likt de krav som stills pé



svensk lagstiftning. Lindberg dr samtidigt inte ensam i sin kritik mot domstolarna,
ndgot som dr orovdckande for dess roll som en kontrollmekanism for den offentliga
maktutovningen. Warnling Nerep (2016) beskriver att det uppstatt viss ambivalens
och misstro i domstolarnas sitt att beskira de folkvaldas makt genom dess domande
verksamhet. Warnling Nerep pekar bland annat pa problemet med att domstolarna far
en viss normativ makt genom att de frangér sin réttskipande roll och istéllet antar en
rittsskapande roll. Den rittsskapande och normativa dimensionen av domstolarna kan
forstas utifrdn domstolarnas skapande av praxis kring talerdtt, vilket ar en
forutséttning for att f4 overklaga beslut och Gverklagbarheten i besluten. Samtidigt
pekar Warnling Nerep pd svérigheterna som finns med att dverklaga beslut och de
krav som stélls pd personen som Overklagar, dir personlighetsdrag av en rittshaverist
ar en fOrutsittning for att orka navigera i besvdrsdjungeln och nd framging med

overklagandet.

Som framgar finns ett visst spanningsforhdllande mellan den démande makten och
den normgivande och lagstiftande makten, samt mellan den enskildes ritt att
overklaga beslut och det allminna intresset. Debatten utgdr frimst utifran
demokratiskt styre eller domarstyre dir den domande makten ses som en
konkurrerande kanal for det demokratiska maktutévandet. Genom att domstolar
normprovar och domstolsprovar myndighetsbeslut dkar ocksa domstolskontrollen.
Det hela startar med vad Jonsson (2013) kallar for individuell aktivism, dédr den
enskilde overklagar myndighetsbeslut, genom en 6kad mdjlighet till att fi besluten
overprovat av en domstol okar ocksd mdjligheten for domstolen som ’negativ”
lagstiftare. Har kommer talerdtten in som fenomen. Talerétten reglerar den som far
overklaga ett myndighetsbeslut. En vitt definierad talerétt innebdr att domstolarnas
normprovning i teorin 0kar vilket pa en aggregerad niva innebér att domstolarna blir
ett reellt alternativ till de politiska kanalerna (Jonsson, 2013). Detta fenomen forsoker
saledes lagstiftaren stdvja genom att begrinsa tillgédng till det juridiska systemet. Ett

sadant exempel gér att dterfinna i Holland.

2.3 Taleratt och begrisning av ritten att overklaga
I en artikel av de holldndska forskarna Buitelaar, Galle och Salet (2013) beskrivs

risksamhéllet, som genom dess komplexitet skapar ovisshet kring effekterna av vara

val. Modernisering av samhéllet och valen som fo6ljer kan ge upphov till langtgaende



och oforutsdgbara konsekvenser baserat pa ménskligt agerande. Risker vid
markplanering kan exempelvis ha att géra med mark- och miljo6forhéllanden och om
brandrisker, ndgot som gett upphov till mycket lagstiftning pa planeringsomradet.
Risker i samhillet har inneburit ett reflexivt agerande fran policyskapare och
administrativ lagstiftning har pa s& vis Okat i Europa, som ett sitt att forsoka
kontrollera potentiella risker. Det kallas for “responsive state of law” eller responsiv
ritt. Responsiv ritt reducerar inte bara risk i samhéllet den kan dven tjdna som en
trygghetskdlla for politiker och policyskapare dé lagstiftning per automatik
standardiserar, eliminerar och i vissa fall tar 6ver verkstillande beslut. Mgjligheten till
felaktiga verkstédllande beslut minskar ddrmed och lagstiftningen tar dver, ndgot som
gér 1 linje med Webers byrdkratiska ideal. Denna utveckling beskrivs som en
juridifiering. Forskarna menar att det gir att tala om en juridifieringen vad géller
markplanering dér fler och fler regler tillkommit, vilket ocksa innebér att farre planer
efterlever alla de krav som stélls. Det i sin tur innebér att mojligheten att overklaga
besluten till de administrativa domstolarna O6kar. P& grund av att
overklagandemdjligheterna okat har statens svar varit att forsoka att minska tillgdngen
till det juridiska utrymmet genom att, via lagstiftning, omdefiniera vem som har
talerdtt for att pd s& vis minska antalet Overklagande och effektivisera
markplaneringen. Det kallar forfattarna for ’synoptiska vanforestdllningar” dér det ar
svart att forstd den sociala komplexiteten och vem man genom lag forsoker skydda.
Ar det medborgare, lokala eller centrala myndigheter, beslutsfattare eller marken och
miljon? Juridifieringen av detta problem och “the responsive state of law” &r darfor
snarare symptomen &n losningen pd problemet i samhéllet (Buitelaar, Galle, Salet,

2013).

2.4 Juridifiering av politik

Carlbaum (2016) elaborerar vidare kring juridifiering och beskriver det som ett
begrepp av rittsstatens framvixt dér den enskildes medborgerliga fri- och réttigheter
sakerstdlls. Habermas ser pé juridifiering, det vill séga, framvdxten och expansionen
av lagar och regler, som ett resultat av kapitalismens behov av spelregler och politisk
kamp om frigorelse for individen som genom lagar skyddas fran auktoritdra strukturer
och frdn vilfardstatliga institutioner (Carlbaum, 2016). Magnussen & Banasiak
(2013) menar att juridifieringen bidragit till att 6ka rattsdkerheten, pa sa vis att beslut

vilar pé lagar och regler snarare &n godtycklighet, samt dir mojligheten for individuell
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rittvisa och upprittelse kan utkrdvas genom juridiska processer. Habermas & andra
sidan pekar pd att juridifieringen inskrdnker pad normgivande sociala relationer och
formar dessa istdllet som juridiska genom rittegdngsliknande avpersonifierade
processer (Habermas i Carlbaum, 2016). Juridifieringen inkréktar ddrmed pa
demokratin och bidrar till att avpolitisera delar av den offentliga debatten. Politiken
erséitts under sddana forhdllanden med réttsliga processer, argument och diskurser.
Genom juridifieringen 16ses samhéllets konflikter genom regelverk snarare dn genom
debatt och politisk ideologi, och individer ser pé sig sjdlva som rittsliga subjekt

(Carlbaum, 2016).

Rosanvallon (2006) menar att juridifieringen uppstatt som ett resultat av dunkla
beslutsprocesser déar ansvarsutkrdvandet blivit svart att identifiera. Dunkla
beslutsprocesser tillsammans med framvéxten av risksamhéillet (se ovan) har lett till
ett sokande efter effektivare sétt att utkrdva ansvar pd. Medborgare frestas att genom
rittsprocesser soka uppnd resultat som man genom de politiska valen inte lyckats
uppnd och dérigenom l6sa problemen som politiken inte formétt. Domstolar har pé sa
vis fatt betydligt storre inflytande och makt i det demokratiska systemet. Det politiska
beslutet tar oftare sikte pa framtiden, och &r pd sa vis mer ovisst. Det domande
beslutet avgor istdllet ndgot som har hdnt. Rosanvallon pratar foljaktligen om en
domandets politik som provar den normativa giltigheten hos en gemenskap i en
reflekterande process. Domandet behandlar enskilda fall pa ett forvéntansfullt och
pragmatiskt vis till skillnad fran lagstiftning som &dmnar verka generellt. Det ar
domens opartiskhet som attraherar, menar Arendt (i Rosanvallon, 2006). Domen
pekar pd politiken och fir oss att forstd politiken. Det gédr sdledes att tala om det
”domandes politik” dér det handlar om att normprdva och ifragasétta. Det handlar inte
likt politiska partier att rikta ett budskap. Domslutet har vidare ocksa formégan att
koppla samman det allmidnna och det enskilda intresset. "Ddmandet utgor 16sningar
och statuerar exempel som sammanfor fakta och virderingar genom de styrande

principernas prisma” (Rosanvallon, 2006:180).

Juridifieringen innebédr att en maktforskjutning sker fran politik till réttsliga
institutioner och domstolar (Carlbaum, 2016; Magnussen & Banasiak, 2013).
Carlbaum (2016) menar dven att juridifieringen kan vara exkluderande pa sa vis att

den forutsitter tid, pengar kunskap och stéllning for att paverka och utnyttja sin rétt
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inom ramen for det juridiska systemet. P sa vis forsvagas vissa grupper inom ramen
for juridifieringen. Juridifiering av politik kan dven innebéra att mojligheten for att
driva gemensamma fragor blir svarare. Juridifieringens implikationer &r att politiska
beslut riskerar att dverforas till domstolar. Domstolar maste darfor véga intressen,
véirden och réttigheter mot varandra for att komma fram till ratt beslut. Om besluten
som domstolarna ndr fram till forédndrar reglerna och réttigheterna for mycket kan
domstolen som institution i sin tur ifrdgasittas till skillnad frdn om dessa regler och
rittigheter fordndrats genom den lagstiftande och normgivande makten (Magnussen &

Banasiak, 2013).

Juridifieringens exkluderande effekter gar genom Gustaf Davidssons (2016)
masteruppsats att titta ndrmare pad. Davidsson (2016) studerade 292 Overklagade
detaljplaner i Stockholmsomréadet under 2013. Utifran Davidssons studie framgar att
planer frimst 6verklagades i titbefolkade omrdden dér storsta andelen dverklagande
gjordes av starka grupper pa bostadsmarknaden, ndmligen dldre med hog utbildning,
hog kopkraft, och med Sverige som fodelseland. 1 flera fall for att stoppa
nybyggnation i det egna ndromrade och dir overklagande som instrument fungerat till
att vinna inflytande och stinga ute svaga grupper frdn bostadsmarknaden, samtidigt
som den starka gruppen sdkerstédllde framtida virdedkningar pa egna fastigheter, till
foljd av ett forhindrat och minskat bostadsbyggande. I litteraturen gir det med
anledning av ovanstiende dérfor att finna de som foresprakar en minskad rétt att
overklaga, for att istéllet ge medborgare utdkad ritt till deltagande kring utformning
av policy och placering (Willey, 2006). Samtidigt menar vissa att juridifieringen och
riatten att Gverklaga har forsett medborgare med de rétta verktygen for att agera
politiskt samt att dessa réttigheter (att 6verklaga) stirker individens autonomi. Pa sa
vis har sdttet att formulera enskilda och gruppintressen genom &beropandet juridiska
rittigheter viss funktion inom ramen for det demokratiska samhéllet, och kan dven
forbattra bdde de materiella och lagliga utkomsterna av besluten som fattas

(Magnussen & Banasiak, 2013).

2.5 Planeringsteori och medborgerligt deltagande
Fram till och med 1980-talet rddde ett planeringsteoretiskt paradigm som i relativt

hog grad baserades pd tankar om en rationell och effektiv urban planering. Den lag

ndra en teknokratisk planeringsteori och priglades av top-down styrning som
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tenderade att exkludera sociala grupper frén utformningen av det offentliga rummet.
Inom policyanalysen gér dessa idéer att hitta i upplysningsidealens tankar om
objektivism och om mojligheten att genom universell logik och vetenskaplig
undersdkning komma fram till en rationell utformning av offentlig policy. Mycket av
den policy som utformades inom planerings- och miljdlagstiftning kan fram till och
med 1980-talet sdgas hdrstamma frdn den positivistiska synen pd planering (Larsson,
2014). Med 1980-talet kom dock idealen och paradigmet att fordndras och Habermas
teori om deliberativ demokrati fick genomslagskraft, dven kallat ’the communicative
turn” (Larsson, 2014, Willey, 2006). Istédllet for positivismens teknokratiska planering
skulle deliberativ demokrati inforas och genomsyra planeringsprocessen med aktivt
deltagande frdn medborgare. Teorin vilade vid Habermas “ideala samtal” dér alla
parters roster och intressen togs hdnsyn till och vdgdes samman (Larsson, 2014).
Enligt dessa planeringsteoretiska ideal gar att finna en utveckling som lett till 6kat

medborgardeltagande i planprocessen (Mintysalo, Jarenko, Nilsson & Saglie, 2015).

Deltagande i stadsplanering ér dock fyllt av dilemman, dér ritten att delta kan komma
att skapa spénningar mellan medborgarkontroll och effektiv forvaltning och
beslutsfattande. Ett okat deltagande kan leda till fordrdjningar och fOrseningar i
utvecklingsprojekt, nagot bygg- och utvecklingsindustrin motsétter sig, och samtidigt
finns aldrig garantier att deltagande leder till konsensus mellan grupper (Willey,
2006). Deltagande har dven de normativa implikationerna dér vissa medborgare, vars
véirderingar inte korresponderar med virderingarna hos de professionella
stadsplanerarna, loper risken att bli stimplade som utvecklingsmotstandare och
NIMBY :ister (Not in my backyard). I sin tur kan det leda till att 6verklagan borjar ses
som en accepterad kanal for ansvarsutkrdvande ver frustrationen medborgare kanner,
eftersom de professionella genom maktrelationen oftast ges foretrdde. Vissa menar
darfor att det ar lampligare att ge yttersta beslutsritt till de folkvalda och de
professionella stadsplanerarna (Ellis, 2004; Willey, 2006).

2.6 Stadsplanering som politisk eller teknisk uppgift

Vissa stadsplanerare menar att planering av mark och stad bor avpolitiseras helt och
istdllet professionaliseras, dér staden planeras utifran professionella beddmningar och
rekommendationer (Willey, 2005; Conrad, Cassar, Christie & Fazex, 2011).
Forskaren Stephen Willey ér kritisk till denna instdllning och pekar pé stadsplanering
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som ndgot som formar och organiserar samhéllet bdde spatialt, ekonomiskt och
miljomadssigt. Stadsplanering &r sadledes en politisk process som representerar
kollektiva viljor och intressen baserat pa viljarnas roster. Pa sd vis har beslut som
fattats inom stadsplaneringen demokratiskt viarde eftersom det alltid finns vérderingar
kring vad som é&r bra, dligt, fult och snyggt. Politiken gar ddrmed inte att bortse frén i
stadsplanering (Willey, 2005). P4 sa vis gar det att tala om att rétten att dverklaga till
viss del tar bort makt frdn de folkvalda och pd sd vis urholkar lokaldemokrati,
autonomi och ansvarsutkrdvande (Willey, 2006). Ellis (2006) menar att politiken, nér
den godkinner policy och planer, utgoér nyckelmekanismen for ansvarsutkrdavandet.
Det finns darfor en risk att lokaldemokrati urholkas om besluten &verklagas och
overfors till en oberoende domstol. Domstolen ska da fatta ett beslut som inte baseras
pa politiska Gverviiganden och beslutet fattas istéllet pd teknokratiska grunder. Ett
overklagat beslut som gér till domstol centraliseras och avpolitiseras darmed.
Implikationen av det blir att besluten och avgdranden fran domstol fattas pa
odemokratiska grunder (Willey, 2005). Samtidigt menar Willey (2005) att
overklaganinstitutet har en funktion som verkar som den yttersta garanten och
sakerhetsventilen mot missbruk av offentlig makt, makt och beslutsritt som
inskrinker pa traditionell dganderitt. Resonemanget gér att hirleda till De Touqavilles
uttryck om “tyranni av majoriteten” (Willey, 2005, Ellis, 2006). Traditionellt har
rittigheten att 6verklaga setts som en fundamental ménsklig réttighet, men péd grund
av att dessa rittigheter genomgar byrakratiska processer har dem gjorts kénsliga for
policyforandringar. Ett exempel ar Irland didr en néstintill obegrinsad ritt att
overklaga for alla ersattes med en mycket begriansad och sndvare variant. Ellis pekar
darfor pa att réttigheter som formedlas genom policy ocksa blir kénsliga for politisk
press vilket ocksd undergriver konceptet med fundamentala “ménskliga réttigheter”

(Ellis, 2002).
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3. Analysverktyget

Analysverktyget bygger pa en kategoriseringsmodell for hur det allménna och det
enskilda intresset ska forstds i utvecklingen av PBL, vilket slutligen utgor
spanningsforhdllandet dverklagandefunktionen reglerar. Genom att lana element av
Lundqvist offentliga etos och Tholens traditioner i offentlig politik och forvaltning
kan ett analysverktyg konstrueras. Analysverktyget hidmtar inspiration fran den
teoretiska utblick som foregétts 1 kapitlet, sdrskilt kring juridifiering. Lundquist
(1998) skisserar ut metodologiska riktlinjer for analys av véirden genom att ge
exempel pa normativa teorityper, ndgot han kallar vért offentliga etos. Dessa virden
ligger till grund for vad staten i huvudsak bor dgna sig 4t och hur den bor agera.
Virdegrundslaget for samhillet preciseras nagonstans i bredare tankeriktningar vilka
kan utldsas och dr &mne for sociala konstruktioner och rekonstruktioner. De &r inte
fasta utan forhandlas hela tiden om. En tolkning av dessa kan emellertid alltid
ifrdgasidttas (Lundquist, 1998). Lundquist listar foljande varden i tvd huvudkategorier,
ndmligen de om demokrativirden och de om ekonomivérden. Lundquist listar dven

virden for det pluralistiska systemet, det vill sdga, det politiska och ekonomiska

systemet.

Demokrativirden Ekonomiviirden
Politisk demokrati Funktionell rationalitet
Réttsdkerhet Kostnadseffektivitet
Offentlig Etik Produktivitet

Fig. 1. (Hdmtad fran Lundquist, 1998:63).

Politiskt system Ekonomiskt system
Allménintresse Egenintresse
Samverkan Konkurrens
Oppenhet Hemlighet

Behov Efterfragan
Medborgare Kund

Politiskt organ Foretag

Fig. 2. (Hdmtad frdn Lundquist 2005:2).
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3.1 Demokrativirden
Virdet politisk demokrati inbegriper Oppenhet, mojligheten till deltagande, och

mojligheten att paverka. Grundsatsen i demokrati dr alltid medborgare och dértill ett
par procedurer som allmin rostratt, majoritetsprincip som beslutsregel, medborgerliga
fri- och rittigheter och medborgardeltagande, dessa gér under beteckningen
processkrav och dr en forutsittning for politisk demokrati i fOrvaltning. Da
processkraven tillgodosetts foljer substanskrav. I substanskraven éterfinns krav om
lag, politikervilja och medborgarvilja. Process- och substanskrav forekommer i en
omsesidig paverkan (Lundquist i SOU 1997:28). Att konflikt kan uppstd mellan
demokrativdrden dr nidgot Lundquist framhéver, exempelvis dr det inte ovanligt att
detta uppstdr vad giller kravet pd folkmakt och forestillningen om individers
rittigheter. Fri- och rittigheter forutsitter rdttssdkerhet. Principen om rattsdkerhet
kréaver réttsstaten, vilket syftar till en stat med oavhidngiga domstolar, med lagstiftning
som &r forutsdgbar, med myndighetsutovning som dr forutségbar pa grund av lagen,
och dér lagen forankras i grundlag (Peczenik, 2005) Vad giller réttsikerheten stélls
kravet om “’the rule of law” vilket ocksd styr relationen mellan det offentliga och
samhillsmedlemmarna. Vérdet offentlig etik handlar om hur forvaltningen bor
upptrdda i fragor om rétt och fel, samt om skyldigheter och plikt av och gentemot det
offentliga (Lundquist, 1998).

3.2 Ekonomivirden

Inom ramen for ekonomivérdena aterfinns vérdet funktionell rationalitet vilket syftar
till de atgdrder som véljs for att nd uppsatta mal. Det tar sig vanligen i uttryck om
expertis och yrkesskicklighet. Inom ramen f6r New Public Management har
rationalitet visat sig vara ett overordnat vdarde. Enligt Hall (2011) kan det ta sig i
uttryck om att rensa upp 1 politikens irrationella och of6rutsdgbara stillningstaganden
och istéllet ersdtta dessa med rationella métbara mal. En framgéingsfaktor for detta
vérde ar avpolitisering (Hall, 2011). Ytterligare ekonomivirden &r kostnadseffektivitet
och produktivitet. Begreppen gér in i varandra paA manga vis och har blivit vanliga
inom svensk forvaltning. Effektivitetsbegreppet kan sidgas omfatta de badda vérdena
med viss skillnad i deras huvudfokus. Kostnadseffektiviteten syftar i huvudsak till att
utgifterna i relation till maluppfyllelse bor vara sd 1dga som mgjligt, samtidigt som
mélen kan realiseras med tillfredsstillande kvalitet. Virdet produktivitet syftar i
huvudsak till att minska insatserna for en aktivitet for att pa sd vis hoja

produktiviteten, det handlar alltsd om den kopplingen som finns mellan de resurser
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som forbrukas och det som produceras eller presteras (Lundquist, 1998; Ohman,

Gronlund och Svérdsten, 2012)

3.3 Viarden forskjuts

I teorin ska samtliga sex vdrden inom demokrati- och ekonomivéardena tillgodoses lika
for att uppna ett offentligt etos, men i1 praktiken sker ofta en forskjutning mellan
virden dir ndgot utav virdena blir mer dominerande och andra mindre dominerande
eller franvarande. Lundquist pekade redan 1998 pa att en ny doktrin holl pa att
fordndra den politiska forvaltningen till en ekonomisk forvaltning. Genom sé kallade
New Public Management-reformer skedde en erosion av offentliga virden inom den
offentliga fOrvaltningen (Tholen, 2016). En idéstromning, ndmligen den om
ekonomismen, hade véllt in 6ver den offentliga forvaltningen och foljaktligen hade
ekonomivérdena fatt storre plats. Ekonomismen syftar till den trend som aterfinns 1
vésterlandska demokratier dir intresset for ekonomivérden 6kat och dér intresset for
demokrativirden minskat. Lundquist (2001) menar att ekonomismen har fatt en stark
stdllning och samhillsproblemen formuleras utifrdn den. Det har den lyckats gora
genom en medveten manipulering av demokrativirdena och nérbeslidktade begrepp.

Ekonomismen baserar sig i huvudsak pd den privata sektorns idéer som i huvudsak
bygger pd ekonomivirdena kostnadseffektivitet, produktivitet och till viss del
funktionell rationalitet. For att dstadkomma dessa virden maste effektiviseringar ske.
Detta sker genom avpolitisering, omorganisering och effektivisering av offentlig
forvaltning (Lundquist, 1998; 2005). Som en del av ekonomismen véxer
juridifieringen fram. Det kan beskrivas utifrdn de dokade kraven av avregleringar som
foljer ekonomismen. I sin tur innebdr det att konsekvenserna av avregleringarna
medfor ett 6kat behov av reglering, nagot som bendmns reflexiv rétt (Gustafsson i
Fransson, 2016; se s.9-10). Kravet pa den moderna vélfardsstaten blir ddrmed att
infora socialt &ndamalsenliga réttsystem préglade av malrationalitet (Fransson, 2016).
Pa sa vis gér det att tala om att ekonomismen och juridifieringen parallellt vixelverkar
och tillsammans undergriaver demokrativdrdena. Juridifiering medfor att domstolarna
fdr en mer betydande funktion som normerande och normprévande. Det beskrivs i
litteraturen att forvaltningar och forvaltningsprocessen under senare ar fatt okade krav
att ha domstolar som provande organ av forvaltningsbesluten. Det &r ett resultat av en
internationell anpassning, EU-medlemskapets konsekvenser och en 6kad kostnads-

och effektivitetsmedvetenhet i ekonomisk bemirkelse (SOU 1997:57). Aven om
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domstolar till viss del tillgodoser ett offentligt etos kan de inte uppna
demokrativirdena fullt ut da virdet om politisk demokrati dir delaktighet, 6ppenhet
och folkmakt dr dominerande inslag dr franvarande i den juridiska sfaren eftersom det
forvantas ha foregatts av den lagstiftande fasen. Att domstolar sdledes blir
normerande gir ddrmed inte i linje med ett politisk demokratiskt virde. Det ar dven
ndgot som flera forfattare pekat pa i tidigare kapitel (se Habermas & Carlbaum, 2016;
Magnussen & Banasiak, 2013).

3.4 Offentligt (allmént) och privat (enskilt)

Ett samhélle som organiserar sig i en stad utgdr en levande organism som skapar
forutséttningar for narhet och mojliggdr for social interaktion. Staden utgdr péd sa vis
ett offentligt rum for moten, samtal och politisk deliberation. Narhet och tithet ger
upphov till samma spénningsforhillanden som rader mellan anonymitetens frihet och
gemenskapens kontroll, privata miljoer och offentliga rum. I den meningen, menar
Badersten (2002), utgdr staden ett intressant uttryck for det komplexa forhallandet
mellan offentligheten och det privata i politiken. For att forstd detta presenterar Berry
Tholen en teori kring hur offentliga virden som med utgdngspunkt i skillnaden mellan
det offentliga och det privata kan forstds. For att forklara det pekar Tholen (2016) pa

tva traditioner, dels den liberala, dels den republikanska.

Liberal tradition tar sin utgangspunkt i ménniskans frihet. For att garantera friheten
ska staten garantera sdkerhet, stabilitet, lag och ordning. En tydlig distinktion ska
emellertid finnas mellan det offentliga och det privata, och staten ska avsta fran att
ligga sig 1 den privata sfiaren. Hot mot den liberala traditionen &r statens begransning
av individuell frihet. Det kan exempelvis goras genom att egendom likt fastighet
anldggs med restriktioner. Liberal tradition handlar sdledes om att skapa utrymme
mellan det offentliga och det privata. Det kan exempelvis praktiskt ske genom
lagstiftning om fler individuella rittigheter, mindre byrakrati och fdrre hierarkiska
institutioner. Hér dr begrepp som ansvarsutkrdvande och kontroll viktiga och det gar
att tala om juridifieringsinslag i den liberala traditionen. Den andra traditionen som
Tholen identifierat dr den republikanska. Republikansk tradition menar att friheten
bestar i att varje person rar sig sjdlv. Det handlar d&ven hir om att gora en distinktion
mellan det offentliga och det privata. Den privata sfaren ses i republikansk tradition

som en forutsédttning for funktionen av den offentliga sfiren, dd den privata sfiren
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tillgodoser de basala behoven. Har handlar det dock om att sdkerstélla att privata
intressen inte kommer in i offentligheten och underminerar den. Istéllet ska enskilda
intressen asidosdttas for att inom ramen for offentligheten efterstriva gemensamma
mal och intressen (res publica). Inom ramen for det offentliga finns plats for 6ppenhet
och debatt, likt Habermas ideala samtal (se s. 13). Privata intressen maste darfor
hindras fran att tranga in och ta dver det offentliga. Republikanska sitt att sékerstélla
att det privata inte tringer in i offentligheten sker genom uppbyggandet av
pliktkénsla, moral och uppférandekoder. Sammanfattningsvis handlar liberal tradition
om sdkerstéllandet av att det offentliga inte ldgger sig 1 den privata sfaren medan den
republikanska traditionen istéllet syftar till att sékerstélla att privata intressen inte
tringer in 1 det offentliga. Det gér att tala om en liberal tradition dir det offentliga
anvénds till att fullf6lja egenintressen och en republikansk tradition som innebér att
hélla tillbaka det egna intresset for att anvinda det offentliga till att efterstrdvandet av

det gemensamma intresset (Tholen, 2016).
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3.5 Sammanfattning av analysverktyget
Analysverktyget (se Fig.3) bygger foljaktligen pa Lundquist modell for offentligt

etos, Tholens teori om liberal och republikansk tradition, och om juridifieringen.
Paraplybegreppen demokrativirden och ekonomivirden kommer anvindas dér sd ar
mdjligt, men inte uteslutande da problembilden dr betydligt mer komplex &n att enbart
dela in i en eller tva kategorier. Med hjélp av analysverktyget kan utvecklingen f6ljas

dér olika vérden forskjuts och hur forédndringar i rétten att 6verklaga detaljplan ser ut

och kan fOrstéas.

Demokrativirden Ekonomiviirden
Politisk demokrati Funktionell rationalitet
Réttsdkerhet Kostnadseffektivitet
Offentlig Etik Produktivitet

Allmént intresse
Republikansk tradition
Oppenhet
Medborgardeltagandet
Oppet samtal
Deliberation

Politiskt

Politiska organ

Enskilt intresse

Liberal tradition
Hemlighet

Juridifieringen

Rattigheter och rittsékerhet
Overklagande
Avpolitiserat

Domstolar

Fig 3. Analysverktyget
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4. Metod

4.1 Ansats och vetenskapsteori

Uppsatsen bygger pa kvalitativ metod det vill sdga den syftar till att beskriva ett
fenomen eller en hédndelse utifrdin empiriska tolkningar genom teoretiska
utgdngspunkter. Den kvalitativa ansatsens kdnnetecknas av att forskningsmomenten
flyter in i varandra i badde datainsamling- och analysskedet och dér huvuduppgiften
for metoden &r att erhdlla en djupare och wunderliggande forstielse for
policyutvecklingen i materialet (NE, 2017). Genom att uppsatsen forsoker forsta
texter och historiska fenomen med hjdlp av ett tolkande tillvagagangsitt gér det att
peka pé att studien dr av hermeneutisk karaktir. Hermeneutiken dr meningsfull for
samhillsvetenskapen dd mycket av datamaterialet bestdr av fenomen, handlingar,
texter, normer, regler och beteendemonster. Tolkning och forstaelse av sadana ligger
darfor till grund for disciplinen. Forskaren far tillgang till att forstad samhaéllet oavsett
om studerade tolkningar &r korrekta eller felaktiga eftersom det ger en uppfattning
kring hur sociala aktorer forstar virlden. For hermeneutiken gar det inte att mdta det
hér forutsattningslos utan till grund for tolkning ligger alltid forforstaelse och
fordomar (Giljam & Grimen, 2003). Uppsatsen é&r heller inget undantag.
Samhéllsforskarens forforstaelse dr dock reviderbara och kan fordndras i motet med
vérlden (Giljam & Grimen, 2003). Uppsatsen gor inte ansprak pa att vara objektiv
eller neutral wutan tolkningarna gors utifrdn analysverktyget och med
uppsatsforfattarens  forforstdelse och  erfarenheter.  Tillvidgagingssittet  {or
analysverktyget handlar om att rekonstruera, varfér en hermeneutisk ansats kan anses
lamplig. Data som ligger till grund for uppsatsen dr oppen och kan erhéllas av vem
som helst varfor Oppenhet och transparens kan sidgas genomsyra uppsatsarbetet.
Didremot gors inte ansprak pa att studien i dess helhet gér att replikera till fullo, ndgot
som beror pa uppsatsen hermeneutiska ansatser, dir forfattarens egen tolkning ar ett

centralt inslag i uppsatsarbetet.

4.2 Fragestillningar och Data
Swedberg (2011) beskriver teoretisering som nagot som tar sin borjan i utforskandet

av filtet av intresse. Genom observationer och forstudie tillats forskaren teoretisera
innan hypoteser och fragestdllningar formuleras. Datainsamling sker i tva steg, ett dér
utforskning av tidnkbara data sker, och tvd d& formulering av fragestéllningar sker.

Malet med teoretisering &r att f4 fram ndgot nytt darfor dr det viktigt att inhdmta olika
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tankar och data i tidigt skede. Mélet att skapa ndgot nytt kan vara svart att tillgodose,
men Swedbergs principer efterfoljdes som inspiration for uppsatsen. Litteratur
inhdmtades som knot an till &mnet overklagan, genom databassdkningar i Goteborgs
Universitets SUMMON och Google Schoolar. Fran Boverket och Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) inhdmtades bakgrundsinformation och inspiration.
Fragestdllningarna som resulterade av forstudien lampades bést for kvalitativ ansats
och valet foll pd textanalys med tolkande ansats. Till viss del skulle studiedesignen
och frigestdllningarna kunnat justeras ndgot fOr att bédttre passa en kvantitativ
innehallsanalys. Alternativet ansags emellertid inte intressant for uppsatsforfattaren,
eftersom det inte hade resulterat i den mer djupgdende fOrstaelse som Onskades
erhallas. Fragestillningarna (se s. 3) som &r utforskande i sin art forutsatte data dar
bakomliggande resonemang kunde utforskas och tolkas. Pa inrddan av handledare
beslutades att Statens Offentliga Utredningar (SOU) med tillhdrande propositioner
och utskottsbetinkanden kunde tjana som ldmpliga data. Detta eftersom SOU:er,
propositioner och utskottsbetdnkande bokstavligen dr uttryck for statsmakternas
resonemang, stillningstaganden och funderingar kring &mnesomradet. D& nyare
utredningar pd dmnet relativt enkelt kunde tillgds och dir hinvisning till dldre
material gjordes kunde utredningar 14ngt tillbaka i tiden identifieras, ndrmare bestimt
till 1950- och -60-tal. Sdkerligen kunde dven éldre data &n sd gatt att finna hade
behovet funnits. En avgransning och motivering till avgrdnsning var déarfor nodvéndig
for att inte 16pa risken med en dvermiktig dataméngd 1 relation till tidsspannet for
uppsatsen. En naturlig avgrdnsning kunde goras genom att starta datainsamling dar
forarbetena till Aldre Plan- och bygglagen startade. Dirmed avgrinsades
datainsamlingen till 1979 och till utredningar som behandlade PBL, 6verklagan och
besvérsinstitut. I sjélva insamlingen av data har ett visst urval skett. I linje med den
tolkande ansatsen for uppsatsen har insamlingen skett utifrdn beddmning att
materialet kan besvara frdgestillningarna och dr av intresse for studien som helhet. Ett
exempel pa urval dr de remissinstanser som presenteras. En utredning kan ha
hundratals remissinstanser men enbart ett fatal 4r mojliga att presentera i uppsatsen.
Darfor har de som kan séiga ndgot av intresse och som lyfter problematiker,
intressanta for studien, valts ut och lyfts fram. Detsamma giller for materialet som
helhet. I svenskt lagstiftningsforfarande foljs en SOU vanligen av regeringens
propositioner, diremellan kan bdde utredning och proposition skickas ut pé remiss.

Propositionen behandlas sedan i Riksdagens utskott och ett utskottsbetdnkande foljer.
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Direfter sker votering i Riksdagen och vid bifall antas nya lagar som hamnar i svensk
forfattningssamling (SFS). SOU:er och propositioner tillgas via Regeringens hemsida,
Riksdagens hemsida och for dldre utredningar via Kungliga Bibliotekets digitaliserade
tjinst “Regina”. Aldre propositioner finns att tillga via Universitetsbiblioteket i fysisk
upplaga och till viss del pd Riksdagens hemsida. Utskottsbetdnkanden tillgés via
Riksdagens hemsida. SFS finns att ta del av via Riksdagens hemsida.

4.3 Idéanalys

I analysen tillimpades textanalys, mer specifikt idéanalys. En idé kan asyfta en
tankekonstruktion eller en forestéllning av verkligheten. Som studien forestar bygger
den pd normativa idéer som genom analysverktyget aterknyts till virden och normer
om trender och om utveckling. Utvecklingen dr i det hér fallet den kronologiska
utvecklingen som ett regelverk genomgar pa sa vis att den utsitts for normativa idéer
och virden som bidrar till fordndringar av policy. Herbert Tingsten, forgrundsfigur
inom idéanalysen, menar att det handlar om att identifiera grundlidggande
vardepremisser, konsistenta péstdenden, foreteelser och forhallande i samhéllet och
om konkreta forslag och rekommendationer till 16sningar. Det &r vad Tingsten kallar
for samhéllsdskadning. I den Tingstenska eran forfoll positivismen utgéra grunden for
vetenskapligt studium varfor falsifikation var ett viktigt inslag. Enligt positivism blir
det som inte gér att falsifiera vardeldst. Den normativa delen &r ngot som &r svart att
falsifiera varfor ocksa kritikerna hojde roster kring svagheten i Tingstens teorier. Det
gér ddremot att tala om ideologi som nagot som ofta vetter mot handling. Det &r
déarfor mojligt att studera idéer genom att se till handlingarna i ett beteendemdnster
(Bergstrom & Boréus, 2009). Det ar emellertid av betydelse att understryka att en
distinktion aterfinns mellan politisk idéanalys och annan idéanalys. Exempelvis
menar Bergstrom & Boréus (2009) att det gér att hitta exempel inom skolans
idéanalys dér en rad olika forestédllningar om hierarkier och synsétt som genomsyrar
skolan aterfinns. Skillnaden mellan idéanalyserna dr att en politisk ideologi ofta gar
att utldsa utifran politiska program medan exempelvis skolans idé inte nddvandigtvis
finns nedtecknat. I uppsatsen undersoks inte den politiska ideologin 1 klassisk
vénster/hoger-bemérkelse, snarare dr uppsatsen engagerad med att blottlagga de idéer
och virden som forekommer inom ramen for PBL och som relaterar till
overklagandeinstitutet, nigot som gors genom att se till de bakomliggande vérdena.

Som tillvigagangsittet i textanalysen anvédnds analysverktyget (se s. 15-20).
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Bildandet av ett analysverktyg krdver en politisk-teoretisk referensram och
analysverktyget tjdnar som det raster som liggs dver texten for att operationalisera
idéanalysen och med hjilp av det sortera datamaterialet (Bergstrom & Boréus, 2009).
I ndstkommande kapitel sammanfattas varje tidsepok i PBL:s utveckling utifran

analysverktyget under enskilda analysrubriker.

4.4 Overviganden och intervjuer
En betydelsefull insikt och som senare i bearbetning och analys av data tjanade som

god forforstaelse var de intervjuer som genomfordes for uppsatsen. Intervjuerna var
tankta att komplettera annat material med. D4 intervjuerna pa forhand var tdnkta som
kompletteringsmaterial var dven informanterna inforstddda med att deras roll i
uppsatsarbetet skulle bli marginell. Intervjuerna genomférdes med beaktande av
etiska principer, diar hiansyn till anonymitet iakttagits, och dir dppenhet genomsyrat
intervjuforfarandet. Intervjuer genomfordes med planchefer vid Goéteborg respektive
Orebro Stadsbyggnadskontor, samt med personer verksamma vid ldnsstyrelser.
Personerna vid ldnsstyrelserna har ombett anonymitet varfor inga vidare detaljer
anges. | dvervigandet kring uppsatsens bidrag och generaliserbarhet kan data, analys
och slutsatser med fordel anvindas for att erhalla djupare forstéelse for utvecklingen
av PBL:s Overklaganinstitutet. Insikterna och kunskaperna genererade av uppsatsen
kan anvindas som bdde teori- och kunskapsutvecklande. Sirskilt kan uppsatsen ses
som bidrag till den befintliga litteratur som finns inom &mnet juridifiering dér
framforallt skolan varit dmne for empiriska studier. Uppsatsen belyser istillet
juridifieringens problematiker utifrdn ett PBL-perspektiv, och kan &ven ses
problematisera PBL utifrdn demokrativirden och ekonomivérden. Att uppsatsen 1 sig
skulle syfta till ndgon allméngiltig generaliseringsgrad eller vedertagen teori ses
ddremot som mindre troligt did den bade teoretiskt och empiriskt &r relativt

dmnesspecifik.
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5. Resultat och analys

Bostadspolitiken i Sverige kan sdgas ha vuxit fram under 1930- och -40-talet da
kommunerna fick befogenheter att disponera 6ver markplaneringen (Boverket, 2014).
Det var i huvudsak byggnadslagen och byggnadsstadgan som tjinade som de
principiella regelverken for fysisk planering under 1950, -60, -70-talets kraftiga
bebyggelseutveckling (Prop. 1985/86:1). I grova drag gar det att tala om en
bostadspolitik som dé syftade till att bygga nya bostidder pd ”jungfrulig mark”, samt
riva delar av det édldre bestandet och ersitta med nytt. Runt 1970-talet stilldes nya
krav pa politikomraddet dd nya fragor aktualiserats, och en ny samlad lagstiftning
ansdgs nodvindig, en som sdg till strategisk planering av mark- och
vattenanvéndningen. Det resulterade i1 att regeringen 1974 tillsatte en utredning.
Utredningen resulterade enbart i principiella idéer och det skulle drdja till 1978 och en
ny utredning som ledde fram till plan- och bygglagen (PBL) (Boverket, 2007;
Boverket, 2014). Resultat och analys tar ddrmed sin bdrjan i utredningen som ledde

fram till PBL.

5.1 PBL-utredningen

SOU 1979:65 och 66 syftade i huvudsak till att 14gga grunden for en ny plan- och
bygglagstiftning som skulle innebdra Okad kvalitet och ett rationellt
beslutsfattandesystem for fysisk planering med allménldmplig utveckling.
Avvigningar mellan olika intressen skulle l0sas i tidigt stadie och ett Okat
medborgarinflytande infordes. Systemet utformades sd att medborgarinflytandet
inkluderas i planprocessen vilket mdjliggjorde for berdrda intressenter att 1dmna
synpunkter pa planforslag. Med ny lagstiftning skulle enskilda medborgare garanteras
inflytande och insyn i beslutsprocessen. Det kunde ses som svar pa att
beslutsprocessen tidigare uppfattats som sluten och dunkel. Inflytande och mgjlighet
att pdverka skulle ges vid tva tillfidllen i planprocessen, ndmligen i den tidiga
planprocessen och genom besvir. Kommunerna skulle ansvara for stirkt
medborgarinflytandet 1 planprocessen genom att staten decentraliserade
beslutsfattandet till kommunerna. Fysisk planeringen innebar avvigningar mellan
intressen, nagot som for den enskilde i vissa fall medforde restriktioner till fordel for
en allmédnt frimjande samhillsutveckling. Det innebar att vad som skulle ingd i
begreppet “allmént intresse” skulle goras vitt definierat och preciseras genom

medborgarinflytandet (SOU 1979:65). For att underldtta skulle kommunen pé ett
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lattillgéngligt vis presentera planforslagen for medborgarna. Utredning understrok att
medborgarinflytandet skulle ske inom den representativa demokratins ramar och fick
inte ske pd bekostnad av den gingse demokratiska ordningen. Det politiska
beslutsfattandet skulle dven i fortsdttningen éligga de fortroendevalda. For att i
praktiken stdrka medborgarinflytandet foreslogs den traditionella sakédgarkretsen
vidgas, som tidigare enbart innefattat fastighetsdgare, till att dven innefatta
bostadsrittsinnehavare, hyresgéster och andra boende med visentligt intresse for
planomréde. Dessa skulle dven beredas mdjligheten att fora besvir dver planbeslut

(SOU 1979:66).

Analys
I det som kom att bli den #ldre Plan- och bygglagens (APBL:s) forsta utredning lyser

demokrativirdena igenom. Det handlar om deltagande, decentralisering, om att
inkludera och om att 6ppna upp. Det sker genom en utvidgad sakdgarkrets, inforandet
av medborgardeltagande i processen och om att lata det 6ppna samtalet definiera vad
det allminna intresset dr. Det gér att tala om en tydligt republikansk tradition som
forarbetet vilar pa déar begreppen om Sppenhet och deltagande gér att koppla samman
till begreppet om politisk demokrati. Den politiska demokratin dverensstimmer dven
med forslaget att decentralisera PBL-ansvaret till kommunerna, sdledes hamnade
beslutsfattandet nirmare medborgarna och stirkte lokal demokrati. Aven
ekonomivirdena gir att finna i APBL:s forarbeten, jag syftar di i huvudsak pa
utredningens syn pd mojligheten att paverka, vilket avsdgs kunna ske badde genom
deltagande och besvir. Da besvér dr en sérskild réttighet forbehallet sakdgare gar det
att aterfinna viss liberal tradition hér, vilket sirskilt avser mojligheten att skydda det
egna intresset. Det egna intresset kan exempelvis hédr avse fastighetspriser eller
boendemiljd, ndgot som man genom besvérsréttigheten har mojlighet att skydda.

5.2 PBL-utredningen och rittsinstitutet

I valet mellan vilket besvirsinstitut som bdst ldmpades for PBL stod det mellan
forvaltningsbesvir och kommunalbesvar (SOU 1979:66). Bedomningen gjordes att
forvaltningsbesvérsinstitutet generellt var att foredra da det gav mojlighet till att fa sd
vél lagligheten som ldmplighetsfragorna provade av hogre instans. I samrdd med
kommunalbesviarskommittén diskuterades frigan dir kommunalbesvirskommittén
istdllet foreslog kommunalbesvir. Utredningen pekade dock ut kritiken och riskerna
som var forenade med kommunalbesvér vilka innebar alltfér sndv provning av det

overklagade beslutet. Kommunalbesvirsordningen medforde &ven provning i
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kammarritten, ndgot som gidrna undveks for att istdllet anvinda ldnsnivan i PBL:s
instanskedja. PBL-utredningen bedomde darfor att forvaltningsbesviret gav bést
forutsdttningar som besvirsinstitut. Anledningen var att planeringen stundom antogs
leda till konflikter i avvédgningar mellan enskilt och allménna intressen som inte alltid
kunde undvikas varfor ett sirskilt besvirsinstitut ansags nodvandigt dd frdgorna ofta
rorde beddomnings- och ldmplighetsfrigor. Den enskilde skulle dirfor kunna fora
besvir Over eventuella inskrdnkningar i dennes rdttigheter. Rétten att fora besvar
skulle forbehéllas sakdgare inom och eventuellt runtom planomrédet med anledning

av rattsdkerhet och effektivitet.

Ett intressant dilemma som utredningen stélldes infor var hur forvaltningsbesvir
skulle tillimpas pa beslut fattade av kommunfullmiktige. Tidigare hade
forvaltningsbesviar 1 huvudsak anvints som rittsmedel for myndighetsbeslut. Det
skulle dédrmed bli en avvikelse fran gidngse ordning. Mot bakgrund av att
kommunalbesvdar ansetts otjanligt for syftet gjordes beddmningen att
forvaltningsbesvir 4ndd skulle anvdndas dven pd fullmdktiges beslut. PBL-
utredningen sag dven att kommunmedlemmar kunde ges mojlighet att fa lagligheten i
beslutet provat. Tidens ideal och byggnadsfordndringar gjorde att bevaringsfrdgor och
fortitningsfragor aktualiserades. Det ledde till forslaget om vidgad sakégarkrets, men
1 huvudsak gjordes det for att hyresgéster och bostadsrittsinnehavare skulle fa tillgéng
till samradskretsen, ndgot som dven medforde besvérsritt. Besvirsratten skulle dock
begrinsas sd att planens syfte inte kunde Overklagas, utan planldggningen skulle ha
skett med beaktande av det enskilda intresset. Daremot skulle det vara mgjligt att
overklaga om kommunen gétt utanfor handlingsutrymmet de gavs genom PBL (SOU
1979:66). Overklaganden skulle komma att rora frigor av bade judiciell och formell
art ndgot som SOU 1979:66 pekade ut som en svérighet. Provning av individuella
rittigheter ldmpades bést for domstolsprovningar, men prévningar av motstaende
intressen skulle manga ginger innebédra avvigningar mellan intressen, ndgot som
behdvde goras mot en planpolitisk bakgrund. For fragor som rérde avvigningar av
intressen forefoll lansstyrelsen utgora lamplig instans da den besatt lang erfarenhet
inom omradet samtidigt som den dven mdjliggjorde for politisk forankring under
provningens handlidggning. Lénsstyrelsens beslut skulle kunna 6verklagas till

regeringen. Att rutinartade forvaltningsdrenden tyngde regeringen var ndgot som
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bekymrade utredningen, dérfor skulle regeringens provning begréinsas till enbart
drenden av principiell betydelse (SOU, 1979:66).

Analys

Vad giller besvirsinstitut och instanskedja bygger utredningen till stor del pa
ekonomivérdena och dverviagande del liberal tradition. Den liberala traditionen kan
uttolkas utifrdn resonemangen om att ge mojligheten till att f4 lampligheten provad
kring huruvida ett offentligt intrang gjorts i den enskildes ritt. Det resoneras kring
rittigheter och om behovet att skydda det enskilda intresset. Réttigheten kan hir ses
som ett typiskt liberalt virde. Att rétten att Gverklaga reserverades till sakégare dr
ndgonting som kan fOrstds som beaktande av effektivitet och rattsékerhet.
Effektivitetsskdlen ligger i linje med ekonomivédrdena som sékerstéller en snabb
hantering av dverklaganden for att i sin tur pdskynda projekt. Det gar att tala om att
ekonomivirdena kostnadseffektivitet och produktivitet dr framtrddande 1
resonemangen kring besvérsritten. En avgransning av besvérsritten skulle ske till
sakédgare, vilket innebar effektivare provning, nigot som i sin tur innebar att

byggprojektet kom igang snabbare och ddrmed tillgodosag kostnadseffektiviteten.

Att sakédgarkretsen vidgades frdn den traditionella kretsen kan tolkas som uttryck av
liberal tradition déir rdttigheterna utdkades och dir “murar” byggdes mellan det
offentliga och det privata. Det kan samtidigt d&ven ses som tecken pa béttre redskap att
gora sig hord och processkravet i politisk demokrati kan till viss del sdgas vara
tillgodosett. Demokrativdrden &terfinns 1 resonemangen kring besvérsritten dér
framforallt rittsdkerhet betonas. Rittsdkerheten baseras pa réttigheter, vilket dr ett
liberalt vérde, det sker ocksd pa bekostnad av virdet politisk demokrati eftersom
rittigheten att Overklaga ocksd medfor ifrdgasdttandet av beslut fattat av
kommunfullméktige, och didrmed av den politiska demokratin. Raittsdkerheten
garanterar att fullméktige inte fattar godtyckliga beslut utan att dessa gar att
overklaga. Kommunmedlemmar i allménhet begrédnsas till att &verklaga genom
kommunalbesvir vilket enbart provar lagligheten i beslutet. Att kunna prova
lagligheten dr nagot som gar i linje med védrden om réttsdkerhet och offentlig etik.
Samtidigt medfoér kommunalbesviret mojligheten for kommunmedlemmarna att
kontrollera den offentliga maktutdvningen nigot som kan ses som tecken pa liberal
tradition dér réttigheter (kommunalbesvérsrétt) innebédr att det dr mojligt att

kontrollera att offentligheten inte ldgger sig i den privata sfiren pd godtyckliga
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grunder. P4 samma vis dr det d&ven mojligt att forstd det hdr som uttryck pa
republikansk tradition didr kommunalbesvir tjdnar som redskap for att garantera att
det offentliga inte utsétts for intrdng av privata intressen som skulle fa kommunen att

gé utanfor regelverket, darfor ar ocksa réttsdkerheten framtradande.

Demokrativdrdena dr framtrddande i utformningen av instansordningen. Bland annat
var fradgornas art visentliga i1 resonemangen kring detta. Réttsdkerhetsvérdet ar
ndrvarande pd sd vis att rdtt instans provar rdtt typ av fragor. I kategorin for
demokrativirden har jag valt att ldgga till begreppet politiska organ. Att ligga
regeringen som slutinstans kan ses som uttryck for just det begreppet dir motsatsen
skulle varit en juridisk instans. Det gar att identifiera demokrativirden, dér
avvigningar mellan intressen foreslas provas av politiska organ s& som regering och
till viss del lansstyrelse, dd detta d&r myndighet under regeringen. Det skulle medfora
politisk forankring i prévningen av det kommunala beslutet. Virdet om politisk
demokrati kan didrmed sdgas genomsyra valet. Preferenserna for lansstyrelsen som
besvarsmyndighet Over kammarrdtten kan dven antas ha haft att géra med de
effektivitetsfordelar lénsstyrelsen medférde om lokalkdnnedom, sa sett kan
drendehantering ansetts effektivare 4n kammarrittens. Samtidigt mojliggjorde
lansstyrelsen viss politisk forankring varfor instanskedjans utformning nedprioriterade
den funktionella rationaliteten, men kan &ndad sdgas innehalla en balans mellan
ekonomi- och demokrativérden.

5.3 Remissbehandlingen

Tre ar senare landade remissbehandlingen (SOU 1982:9) pa bostadsdepartementets
bord. I huvudsak stdllde sig flera remissinstanser sig positiva till den nya
lagstiftningen med ett utvidgat medborgarinflytande. Samtidigt varnade flera for att
det allménna intresset kunde bekostas for ett okat enskilt intresse, och det framhdlls
att processen kunde bli tidsddande och kostsam. Nér det géllde besvérsritt och
besvérsinstitut var det flera remissinstanser som stédllde sig kritiska d& PBL skulle
komma att bryta mot de besvérsregler som i normala fall gillde kommunal sektor.
Statskontoret sdg faror med att kommunerna skulle tyngas i alltfor hog grad genom
den utdkade besvérsritten dar alla kommunmedlemmar skulle kunna Overklaga
lagligheten. Statskontoret pekade dven pa riskerna med den utvidgade sakdgarkretsen
som vid ett ohdmmat anvdndande skulle kunna forsvara och eventuellt blockera den

kommunala verksamheten. Det framgick dock wur remissbehandlingen att
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forvaltningsbesvér ansdgs lampligt och att rattsmedlet ur rittsdkerhetssynpunkt kunde
ge skydd for den enskilde. Karaktirsdragen for forvaltningsbesvar lag i1
besvirsmyndighetens ritt att ersitta beslutet med ett nytt beslut, ndgot som framst
anvénts inom myndighetsutévning mot enskild. Diskussionen handlade dérfér om 1
vilken utstrickning planfrigor innebar myndighetsutdvning mot enskild och
farhdgorna var att en statlig besvirsmyndighet skulle kunna éndra pé ett beslut fattat
av kommunfullmiktige. Att inféra forvaltningsbesvér over fullméktigebeslut hade
aldrig tidigare kommit péd fraga och SOU 1982:9 framholl att en specialreglering var
nddvéindig. En 16sning pd problematiken foreslogs av Liansdomstolskommittén att
kommunstyrelsen formellt gavs beslutsfunktionen men att planen faststilldes av
fullméktige saledes skulle det inte bli frdga om att prova beslut fattat av fullméktige
utan snarare ett av kommunstyrelsen (SOU 1982:9). Kommunalbesvéirskommitténs
betdnkande (SOU 1982:41) framholl de principiella for- och nackdelarna med de
olika réttsinstituten forvaltnings- och kommunalbesvir. Betinkandet pekade pé att
kommunalbesviren erbjod sma mdjligheter for den som sokte hévda sitt intresse
gentemot kommunen. Kommunalbesviren hade en kassatorisk effekt® sdledes kunde
beslutet enbart faststillas eller upphédvas. For den enskilde var rittsmedlet
forvaltningsbesvir méanga ganger ett bittre alternativ. Forvaltningsbesvéren var
framtagna till att i huvudsak omfatta myndighetsutdvning mot enskild for att
garantera rattsdkerhet. Kommunalbesvirskommitténs tankar blev inflytelserika 1
PBL:s val av réttsinstitut (SOU, 1982:41).

Analys

I remissbehandlingen fick PBL-utredningen visst medhéll men dven kritik som gick ut
pa att egenintresset eventuellt blivit for stort varfor det kan tinkas att remisserna
istdllet hade sett tydligare betoning pa allménintresset i kommande lag, och ddrmed
ocksd pa demokrativirdena. Aven besvirsritten stotte pa kritik d4 den ansdgs bryta
mot traditioner inom det svenska forvaltningssystemet, vilket d&ven det kan tolkas som
en kritik mot den liberala traditionens inflytande pd PBL-utredningen, pa sa vis att det
offentliga  skulle fOrdndras genom att tillimpa fOrvaltningsbesvdr pa

fullméktigebeslut. Valet byggde pé principen om réttigheter for den enskilde.

* Kassatorisk effekt innebir att beslutet enbart kan faststillas eller upphévas i sin
helhet av besvérsinstansen sdledes kan inte ett nytt beslut fattas i det gamla beslutets
stdlle av besvérsinstansen. Kommunalbesvéren var i huvudsak framtagna att anforas
mot KF och ndmndbeslut.
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Intressant nog stdllde sig remissinstanserna inte helt emot anvidndandet av
forvaltningsbesvir pa PBL-drenden, eftersom det ansdgs nddvéindigt ur
rittsdkerhetssynpunkt. I sin tur kan det kopplas till den liberala traditionen om
utdkade rittigheter, ndgot som verkar ha genomsyrat besvirsrittens bakomliggande
resonemang. Av Statskontorets kommentarer att doma gors dock tolkningen att en
utvidgning i rétten att dverklaga inte ansags sérskilt vilkommen dé det riskerade att
forsvara for kommunal verksamhet, ett uttryck for republikansk tradition som vill
begrinsa att enskilda intressen trianger in i den offentliga maktutdvningen. Det kan
dven ses som ett uttryck for vdrdena kostnadseffektivitet och produktivitet da den
utdkade besvirsritten skulle leda till hogre arbetsbelastning for kommunerna vilket
skulle kunna fordréja planprocessen. Aterkommande inslag i utredningarna #r virdet
rittsdkerhet. Samtidigt tolkar jag det som att kommunalbesvirskommittén framhaller
forvaltningsbesviar som ett bittre alternativ for den enskilde varfor dven liberala
stromningar dven har gér att finna.

5.4 Regeringens proposition om en plan- och bygglag

1984 lades en proposition fram med syftet att minska antalet forvaltningsarenden med
regeringen som slutinstans och istillet omdirigera dessa. Arenden som provades av
regeringen skulle ha behovet av regeringen som politiskt organ for stallningstagande.
Forhoppningen var att minska pa antalet rutinartade forvaltningsdrenden som upptog
regeringens tid (Prop. 1983/84:120). Propositionen blev viktig for PBL:s framtida

instansordningsutformning, ndgot som blir ett &terkommande inslag ldngre fram.

Ar 1985 lade den divarande socialdemokratiska regeringen fram proposition
1985/86:1 om en ny Plan- och Bygglag. Lagrddet stillde sig i grunden positiva till
regeringens forslag. Propositionen byggde i stora delar pa de utredningar som
foranlett propositionen i syfte att modernisera plansystemet samt att ge starkare
stillning for de sociala och ekonomiska stillningstagande i planeringen. Att
avvigningar mellan motstdende intressen skulle leda till konflikt var regeringen
medveten om darfor tydliggjordes strdvan av jdmlikhet och solidaritet dar
gemensamma langsiktiga intressen skulle vdga tyngre &n vad kortsiktiga privata
skulle gora. Ménniskors intresse for samhallsfrdgor var i grunden nagot positivt men
det fordldrade regelverket tilldt oftast bara markégare att yttra sig i frdgor om fysisk
planering, nagot som inte ansags forenligt med demokratins ansprak pa allménhetens

deltagande.
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Departementschefen Hans Gustafsson (S):

”Beslutssystemet bor vara sd Oppet for paverkan som mdojligt genom att
kommunmedlemmar ges insyn och inflytande, utan att for den delen ingripa pa den
representativa demokratins beslutanderitt som fortroendevalda utdvar. Strdvan bor
dérfor vara att genom debatt och information ge ett s& fullstindigt underlag som

mojligt for de politiska organen” (Prop. 1985/86:1: 79).

Departementschefen sdg positivt pa en vidgad sakédgarkrets, ndgot som ledde honom
till att inkludera alla hushdllsmedlemmar i den nya sakigarkretsen. Andringen
genomfordes emellertid inte av lagtekniska skél. Istéillet blev hyresgéster och
bostadsrittsinnehavare sakégare. I teorin ldt det sig talas om vidgad sakidgarkrets
ndgot som skulle realiseras i praktiken genom kungorelser och samradstillfdllen dér
medborgare kunde lamna synpunkter pa planforslaget. Med ritten att framfora

synpunkter foljde dven rétten att fora besvr.

En fraga som i allt storre grad skulle genomsyra den nya plan- och bygglagen var
forhallandet mellan det enskilda och allmdnna intresset. Frihet var hdr ett viktigt
inslag for den enskilde men ocksé nagot som skulle avvigas mot det mest, utifran
allmédn synpunkt, 1dmpliga. Det fortydligades 1 propositionen genom att peka pé att
planldggning i huvudsak syftade till allminldmplig utveckling dir gemensamma
intressen tillvaratogs, sdledes skulle inte enskilda intressen fa hindra utvecklingen av
ndgot som fran allmédn synpunkt uppfattades betydelsefullt. I lagrddet hade viss kritik
vad gillde detaljplaners rittsverkan framforts huruvida de var forenliga med den
generella giltighet som forutsattes for myndighetsforeskrifter. Departementschefen
hanvisade till Regeringsformen®. Genom den tidigare lagstiftningen® hade regeringens
delegation bemyndigats av riksdagen, i sin tur subdelegerade regeringen till kommun
eller forvaltningsmyndighet for utfirdandet av foreskrifter. Normgivningsmakten
delegerades ofta for att tillimpas pd konkreta fall, enligt departementschefen fanns
inget nytt med detta for beslut om detaljplan. Han fann inget problem med den nya
foreslagna ordningen. I frdga om planldggning som myndighetsutdvning eller politisk

uppgift menade departementschefen att planldggning tillf6ll de béda och bar kraftiga

3 SFS 1974:152 8 kap: Forhallandet mellan enskilt och allmént intresse och om
ingrepp 1 enskildas ekonomiska och personliga forhdllande meddelas genom lag
* SFS 1959:612- 1959 ars byggnadsstadga
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inslag av savil politiskt stillningstagande som myndighetsutdvning varfor fullméktige
ansdgs ldmpligt att anta detaljplaner i. Kommunernas nya beslutanderitt gav dem en
dubbel roll dels som intressent dels som beslutsfattare. Ett orosmoment var att staten
som tidigare haft huvudansvar for avvigningen mellan enskilda och allménna
intressen inte langre i nya PBL skulle behélla den rollen och kunde dérav i mindre
utstrdckning kontrollera avvdgningarna. Det innebar att enskilda i framtiden skulle
behova bevaka sina egna intressen genom mdjligheten att dverklaga det kommunala
beslutet och fa det provat av statlig instans. Dérfor blev besvirsinstitutets utformning
viktig och vid valet av besvirsinstitut utlade departementschefen kritiken som PBL-
utredningen utstatt frin remissinstanserna. Fordelen med kommunalbesvir var att de
kunde anfGras mot bdde representativa organ och myndigheter. Forvaltningsbesvar
innebar dock att ett beslut fattat av fullméktige skulle kunna rivas upp och ersittas
med nytt beslut fattat av en statlig myndighet, ndgot han ansdg svarmotiverat.
Kommunalbesvér skulle samtidigt innebédra en alltfor vid klagoberittigad krets och
forsta instans skulle bli kammarrétt, ndgot som gick emot bdde propositionens och
utredningens forslag. Dilemmat kvarstod och for att komma runt svarigheterna
foreslogs istdllet en specialvariant ddr forvaltningsbesvdr skulle gilla men dér
besvirsmyndigheten enbart faststdllde eller upphévde det kommunala beslutet i sin
helhet, sdledes skulle inga ldmplighetsavvigningar goras av besviarsmyndigheten,
vilket skulle kunna leda till att ett nytt beslut fattades istdllet for det gamla.
Intentionen var decentralisering ddrmed ville man belysa faran med ett besvérsinstitut

som innebar att kommunpolitiska beslut kunde landa hos statliga myndigheter.

Med beaktande av propositionen som framlades 1984 om en minskad arbetsborda for
regeringen gillande forvaltningsérenden gjordes det i PBL-propositionen ett forsok att
regeringen enbart skulle tjdna som instans vid drenden som krdvde politiskt
stdllningstagande, och dér utformning av politisk praxis eller fragor av principiell art
behovde avgoras. Enligt promemorian DS JU 1982:14 tillhorde kategorin PBL-fragor
dit, ddrmed skulle PBL-drenden avgoras av regeringen i egenskap som politiskt organ
(Prop. 1985/86:1). 1 utskottsbetdnkandet diskuterades vem som skulle anses
besvirsberittigad. Enligt utskottet och pa lagradets rekommendation angavs inte vem
som var besvérsberdttigad i nidrmare detalj. Istdllet menade utskottet att alla som
beslutet angick skulle vara besvérsberéttigade. Alla som bereddes tillfélle att samrdda

kring detaljplan skulle i princip anses besvarsberittigade. Alla skulle dven ges ritt att
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overklaga att beslutet tillkommit i laga ordning. Utskottet gick pd regeringens linje
om att besvirsinstansen inte skulle ersitta beslutet med ett annat, utan enbart faststélla
eller upphéva beslutet i dess helhet (BoU 1986/87:1). PBL antogs 1987 av riksdagen
och en ny Plan- och bygglagstiftning tillkom (SFS1987:10).

Analys

Sdgas bor att den proposition som framlades 1984 om att minska antalet
forvaltningsdrenden hos regeringen bor ses som en viktig markor utifrdn virden om
funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet. Det gar ocksé att tala
om en forsta tendens till vad som senare kommer att bli allt tydligare inslag av
juridifiering. Regeringen proposition om ny PBL, som i stor utstrdckning byggt pa
PBL-utredningen, lade tyngre emfas vid demokrativirdena sprungna ur republikansk
tradition dn vad foregdende utredning gjort. Utifrdn propositionen gar att finna flera
inslag av demokrativdrden. Det tar sig inte minst i uttryck om behovet av att
reformera och modernisera ett fordldrat och exkluderande plansystem. Det kan dven
forstds som att plansystemet delvis reformerades som ett sétt att mojliggora for
ytterligare byggnation, ndgot som kan ses som uttryck for vérdena
kostnadseffektivitet och produktivitet. Virden som generellt gar att identifiera i
regeringens proposition dr oppenhet, deltagande, allméinintresset, politiskt demokrati
och offentlig etik. Minga av vérdena &r sprungna ur republikansk tradition. For att
forklara detta gér att se till regeringens tydliggérande av att det nya plansystemet 1
huvudsak skulle syfta till ”en frdn allmidnt synpunkt l&dmplig utveckling”(Prop.
1985/86:1), det innebar séledes att det allméinna intresset var overordnat det enskilda
och privata intresset. Systemet skulle inkludera och Oppna wupp for
medborgarinflytande. Handlingsutrymmet fér kommunerna var ddrmed begransat vad
gillde medborgarinflytandet, d& det ovillkorligen skulle finnas med i planprocessen
och sidledes sdkrades processkraven. Att beslutsfattandet decentraliserades till
kommunerna kan ocksé ses som uttryck om politisk demokrati dir en vilja om att fora
beslutsfattandet ndrmare medborgarna géir att hitta. Varfor dessa virden kan ses
sprungna ur den republikanska traditionen beror pa departementschefen tydliggdrande
om att plansystemet skulle bringa utrymme for medborgarinflytande, séledes gar det
att tala om “det ideala samtalet”. Samtidigt fick det inte ingripa pa den representativa
demokratin alltsd gjordes hir en distinktion att inkluderingen av fler roster genom
medborgardeltagande inte fick ersitta det offentliga beslutsfattandesystemet. Darmed

gors hér ett forsok att inkludera, Oppna for deltagande, definiera det gemensamma
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mélet och intresset men samtidigt begrinsa att enskilda intressen trdnger in i

offentligheten, ett uttryck for republikansk tradition.

Av intresse framholl propositionen att planldggning var att betrakta som hybrid
mellan myndighetsutdvning och politiskt stdllningstagande, detta gor tolkningen av
systemet bitvis komplicerat. Ser man till de resonemang som departementschefen
lagger ut vad giller konstitutionella tvivel kring besvirsinstitutet ligger avvdgningen
mellan allmént och enskilt intresse. Vore det sd enkelt att planliggningen enbart
innefattat politiskt stdllningstagande hade besvérsriatten kunnat begrinsas till
kommunalbesvir och beslutet fattat av fullméktige skulle i relativt liten utstrickning
kunna ifragaséttas, bortsett frin lagligheten 1 besluten. Eftersom planldggningen
emellertid dven innehdll inslag av myndighetsutovning mot enskild skulle en
specialreglering behova tillimpas for att undvika, De Touqavilles uttryck ” tyranni av
majoriteten”. Hér kan inslag av rattsdkerheten och rittigheter ses som viktiga vérden.
Det enskilda intresset dr hir en betydelsefull faktor s& vdl som den liberala
traditionen. Departementschefen framholl den politiska dimensionen av
planldggningen och ddrmed 4r den funktionella rationaliteten ett underordnat virde i
detta sammanhang. Snarare dr balansfragan i det hdr fallet en frdga mellan politisk
demokrati, allminna intresset, rittsikerheten och den enskildes intressen och
rittigheter. Som jag ser det dr den enskildes intressen och réttigheter ett uttryck for
liberal tradition, vilket sker genom besvirsritten i vad annars uppfattas som en relativt
republikanskt prdglad proposition. Det kan dirfor tdnkas att besvirsritten som
utformades for PBL i propositionen ir att betrakta som en kompromiss mellan liberal
och republikansk tradition sa véil som mellan ekonomivérdena och demokrativirdena.
Demokrativiardena viger lite tyngre eftersom beslutet enbart kunde faststéllas eller
upphévas i sin helhet séledes fanns inte utrymme for enskilda intressen att g& in och
“peta” och éndra i beslutet, ndgot som pekar pa en republikansk forestdllning om att

det offentliga beslutar for det gemensamma bista.

Kommunerna hamnade, i och med PBL, i en dubbel stdllning som bade bevakare av
allminna intressen och beslutsfattare. Det gjorde att fragan blev kinslig utifran
rittssdkerhetsaspekter ddrmed ansags det i propositionen att det var viktigt att den
enskilde gavs ett instrument att bevaka egna intressen genom. Det skedde med

besvérsinstitut, alltsd réttigheter, ett typiskt uttryck for liberal tradition. Den enskilde
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kunde anvdnda sina rittigheter gentemot kommunen for att fa en statlig
besvirsprovning. Att staten skulle prova kommunens beslut ansdgs vara en kénslig
fraga utifrdn demokrativirdena sdrskilt vad giller politisk demokrati, men &ven
offentlig etik eftersom decentralisering rimmade illa med statligt inflytande. Samtidigt
var det nddvindigt utifrdin den enskildes intressen och rittigheter. En alltfor
omfattande besvérsritt Gppnande upp for enskilda intressen och for statlig inflytande,
dilemmat kan dérfor forstas utifran den virdekonflikt som forestér i synnerhet mellan
allminna- och enskilda intressen, republikansk tradition, liberala traditioner samt
rittsdkerhet. Att sakdgarkretsen vidgades kan ses utifrain demokrativirdenas
overordnade stéllning dar Oppenhet och deltagande var viktiga varden. Att det i sin tur
medforde effekten att sakdgare gavs besvérsritt och kunde 6verklaga var ett problem
som propositionen valde att 16sa genom speciallagstiftning. Specialregleringen bygger
som jag tolkar det pd virden om rittsdkerhet, offentlig etik, politisk demokrati,
kostnadseffektivitet, produktivitet, enskilt intresse, rittigheter och liberal tradition.

5.5 Efter antagandet av PBL 1987

Instanskedjan kom 1988 att fordndras dd réttsprovning inférdes som ytterligare
rittsinstitut. Det innebar att ett regeringsbeslut kunde dverklagas om de stred mot en
rittsregel. Instans for detta blev Regeringsritten’. Rittsprovning introducerades som
en del i ett 1dngvarigt reformarbete om att stirka réttsdkerheten inom den statliga

forvaltningen (SOU 1997:57).

1992 tillsatte den moderatledda regeringen en utredning som skulle se over
medborgarinflytandet och instansordning i PBL, ndgot som kunde ses som en
utvirdering pd de forsta aren i bruk. I kommittédirektivet gavs utredningen i uppdrag
att se Over kretsen besvérsberittigade, instanskedjan och den statliga Gver- och
besvirsprovningen (SOU 1994:134). Regeringen hade som bekant onskemél att
antalet fOrvaltningsdrenden kraftigt skulle minska (Prop. 1983/84:120). SOU
1994:134 pekade pa att den politiska praxis som tidigare angetts som skal till
regeringens provning inte nddvindigtvis ldngre hade samma stéllning. Problemet var
bara att kommunfullmiktige fattade beslutet varfor besvérsprovning ldmpades béttre

av ett politiskt organ som hogsta instans och inte av en domstol.

5 Regeringsritten bytte 2011 namn till Hogsta Forvaltningsdomstolen (HFD, 2017)
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I direktiven angavs att 6verklagandeinstitutet anvindes som paverkansinstrument och
inte som yttersta sdkerhetsventil. Direktiven dnskade dirfor en eventuell avgriansning
1 besvérsritten. Utredningen foreslog att en begridnsning kunde inforas dir den
enskilde inte skulle kunna aberopa motstdende allminna intressen eftersom detta 1
grunden var politiska avvigningar. Den enskilde skulle enligt forslaget enbart kunna
aberopa sina enskilda intressen och rittigheter. En prévning av enbart enskilda
intressen och réttigheter skulle i hogre grad lampa sig med en provning av civila
rittigheter varfor domstolsprovning kunde aktualiseras. Utgangspunkten i SOU
1994:134 var att fordndra instanskedjan dir domstol skulle ersitta regeringen som
sista instans. Det hdr kan sittas in i en bredare samhéllskontext. 1994 var Sverige ett
ar frin intrdde 1 EU och regelverken genomgick anpassning till gdllande konventioner
och lagar. Europakonventionen om ménskliga rattigheter ratificerades under 1950-
talet och innebar att kraven pa domstolsprovning blev mer aktuella. Utredningen hade
dven ambitionen att fOrindra instanskedjan for att bédttre svara mot
europakonventionens krav om rétten till en muntlig domstolsforhandling, ndgot
lansstyrelsens provning inte ansdgs leva upp till. Lansstyrelsens hade forvisso redan
tidigare ifragasatts som besvarsmyndighet, men fordelarna som lokalkdnnedom och
effektivitet hade manga ganger vigt upp nackdelarna. Europakonventionen hade
under dren vidgat definitionerna av civila rittigheter varfor PBL &drenden manga
génger kunde ségas falla under begreppet, och dér det allménna gjorde intrdng pd den
privata rétten. En strdvan fanns ocksd att skilja mellan forvaltning och réttskipning,
ndgot Sverige dven fillts for. Regeringens arbetsbelastning och europakonventionens
krav gjorde att utredningen foresprakade en overgang till domstolsprovning. Det var
dock inte ldmpligt att bedomningar och avvégningar mellan motstdende allménna
intressen skulle goras inom domstolen varfor en begrisning i besvirsprovningen
ansdgs nodvindig. Forslaget var att ldmplighetsprovningarna som skedde av
overklagade detaljplansbeslut enbart skulle ske baserat pa besvirsfakta, det vill sdga
synpunkter som sedan tidigare skriftligen inldmnats. Det var inte syftet att statliga
myndigheter skulle fatta planpolitiska beslut, d& detta skulle forringa syftet med PBL.
Praxis hade viglett provningen och besvirskretsen och den enskilde som Overklagat
beslut skulle enligt praxis inte kunna Overklaga ett motstdende allmént intresse.
Svéarigheterna forefoll vara att enskilda och allmdnna intressen méinga génger inte
gick att sdrskilja. Efter inforandet av réttsprovningen hade dven viss motstridighet

gillande detta framgatt dd Regeringsritten pekat pd att regeringen inte bara kunde
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utan dven skulle prova motstaende riks- och allménintressen. Ett fortydligande ansags
déarfor nodvandigt. Att den enskilde kunde aberopa motstdende allmdnna intressen
medforde fordelar dir tungt vigande intressen underldttade framgang i 6verklagandet.
Utredningen ifradgasatte huruvida den enskilde skulle behalla en sddan ritt. En sa
omfattande provning kunde inte motiveras utan avvigningen mellan allméinna
intressena skulle ha skett under detaljplanens forarbete och under samraden.
Utredningens forslag var séledes att besvir enkom kunde foras med anledning av
intrang 1 egna intresset. Att begrénsa vad den enskilde kunde besvéra sig dver innebar
att besvarsprovningens omfattning begriansades, dirmed mojliggjordes ocksa for en
effektivare instansordning. Med beaktande av europakonventionen foreslogs darfor
lansstyrelsen utgé och ersittas med domstol. For inrédttandet av miljddomstolar kunde
koncessionsndmnden  ombildas, och VA-ndmnden konverteras till en
miljodverdomstol som ersatte regeringsrétten. Fordndringarna genomfordes emellertid
inte forrdn ladngt senare (2004:40). En begrdsning i besvérsritten ledde till
forhoppningar om att medborgare istdllet skulle bli aktivare deltagare 1
planprocessens tidiga stadie nagot som gick i linje med demokratiutredningen och
regeringens propositioner (SOU 1994:134; Prop. 1994/95:230; SOU 1996:71).
Analys

Regeringsritten inrdttades som slutinstans 1 samband med réttsprovningens
inférande 1988, nagot som &r av intresse. Den fordndringen kommer ligga till
grund for den juridifiering som succesivt sker av PBL frdn och med nu.
Juridifieringen &r ndgot som placerats in under ekonomivérdena eftersom
juridifieringen minga ginger skyddar egenintressen och ddrmed de ekonomiska
forehavande som dessa intressen kan sdgas foretrdda. Att regeringsritten
infordes som slutinstans dr en del av liberal traditions inflytande. Ett
regeringsbeslut dr ytterst ett politiskt stéllningstagande, och bdr givetvis vara
forankrat i lag, men att beslutet kan dverklagas till en ovre juridisk instans ar
tecken pa juridifieringens avancemang. Juridifieringen kom att rora till 1
instanskedjan. Eftersom PBL:s forarbeten pekat pa vikten av ett politiskt organ

som slutinstans forringades stora delar av den ursprungliga instanskedjans tanke.
Istdllet kom vérden om rittigheter, réttsdkerhet, domstolsprovning, juridik att

ersitta virden om allménintressen, politisk demokrati och politiska organ.
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Négra ér i1 bruk vittnade om nddvindigheten med att se 6ver PBL:s instanskedja
och besvirsritt, ndgot som syftade till att fa ur regeringen ur instanskedjan, men
dven ldnsstyrelsen. Det fanns stdd att himta frdn prop. 1983/84:120 men dven
externa faktorer drev utvecklingen. Inte minst ansags det nddvindigt att anpassa
regelverket efter europakonventionen. Europakonventionen skulle frdn och med
nu spela en betydelsefull roll i juridifieringen, och ett tungt argument for att {4 in
muntlig domstolsforhandling och darmed tillgodose de civila réttigheterna. Det
ar ndgot som gér i linje med liberal tradition om utdkade rdttigheter for den
enskilde. Det rimmar dven exceptionellt védl med juridifieringen dir den politiska
formagan som regeringen hade foreslogs bytas ut mot en juridisk forméga.
Dirmed kan en tydlig avpolitisering av provningen forstds och saledes vigs
virdet om funktionell rationalitet in i sammanhanget. Den uttalade ambitionen
med utredningen var att Overldgga regeringens &drenden till domstolar. Frén
borjan var tanken att ldgga besvirsprovning till lansniva nagot som forverkligats
genom PBL. Att lansstyrelsen ingick i instanskedjan kan nog framst ses utifran
ekonomivirdena om funktionell rationalitet pa grund av lokalkdnnedomen, dess
kostnadseffektivitet, och dess produktivitet som alternativa instanser inte kunde
mita sig med, men dven dess nirhet till den lokala makten vilket mgjliggjorde
for viss politisk forankring och virdet om politisk demokrati. Att lansstyrelsen
foreslogs utga kan framst relateras till europakonventionens krav, dér liberal
tradition lyser igenom om utdkade réttigheter, och sett utifrdn en juridifiering
som nddvédndigt for att renodla provningen till att bli mer juridisk.
Juridifieringen skulle dven innebdra krav om att besvérsritten begridnsades for
att anpassas till begreppet civila rittigheter, som ddrmed kunde provas i domstol.
Det uttrycktes i direktiven att det fanns problem med oOverklagande eftersom
dem kommit att anvdndas som péverkansinstrument och inte som yttersta
sakerhetsventil. Efter att ha studerat PBL:s forarbeten har jag inte funnit denna
fras 1 bakomliggande resonemang till besvérsritten. Snarare uttryckte
departementschefen det som att den enskilde genom PBL skulle bli tvungen att
bevaka egna intressen genom besvirsritten. Det finns alltsa en skillnad i hur
man  viljer att se pa Overklagandemdjligheten  hir. Att  se
overklagandemdgjligheten som en yttersta sédkerhetsventil tolkas som nagot som i
yttersta nddfall bor aktiveras. Ett sddant resonemang stdmmer vil in med en

republikansk tolkning av hur den enskilde bor forhalla sig till denna réttighet.
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Det andra séttet att se pa besvérsritten, och som departementschefen uttryckte
det, dr att se det som en sitt att bevaka det egna intresset. Innebdrden 1 att
bevaka egna intressen dr Oppet for tolkning. Det kan handla om att forhindra
intrang 1 de egna intressen eller att avancera det egna intresset, det senare
staimmer vél med liberal tradition. Med anledning av att den socialdemokratiska
regeringen sett det allménna intresset som Overordnat det enskilda kan nog
slutsatsen dras att besvirsritten i huvudsak syftade till att bevaka intrang 1
enskilda intressen och inte som ett sdtt att avancera egna intressen. Att en
regelfordndring kunde motiveras pa basis av att Overklagande kommit att
anvindas som ett sétt att pdverka snarare dn som sdkerhetsventil forklarar jag
med hénvisning av den betydande juridifieringen som instanskedjan genomgick.
Resonemanget dar att om besvérsritten inte begrdnsades till enskilda intressen
och rittigheter var en domstolsprovning inte mojlig. Att allménna intressen
dessutom, i likhet med republikansk tradition, ansags vara en politisk fraga
gjorde det hela littare att exkludera frdn provningen da det ansdgs otdnkbart att
domstolar skulle prova frdgor som ytterst var av politisk art. Till fordel for den
enskilde hade begreppet civila réttigheter enligt europakonventionens tolkningar
vidgats varfor det eventuellt inte lag till den enskildes nackdel skulle
fordndringen inforas. Regeringsrittens praxis hade klargjort att allménna
motstdende intressen skulle provas av regeringen vid ett dverklagande dir
saddana aberopades. Den utvecklingen kan sdgas géd i linje med juridifieringen
och om ett stdrre utrymme att doma efter. Det innebar i sin tur en underminering
av det lokala beslutsfattandet eftersom Overklagade beslut kunde hamna hos

statliga myndigheter att ta stéllning till, ndgot man i forarbetena varnat {or!

Praxis som utarbetats av Regeringsritten kan sdgas undergriva delar av
demokrativirdena for att istéllet lata det enskilda overklagandet véga tyngre,
nigot som kan ses stimma Overens med juridifieringen. En begrédsning i
besvirsprovningen kan nog setts vilkommet fran kommunernas sida. Det skulle
begrinsa enskilda intressen frin att trdnga in i den offentliga maktutévningen
och forhindra att privata intressen trdngde in pd allménintresset. Rittsdkerheten,
den politiska demokratin och den republikanska traditionen 14g till grund for en
sadan utveckling. Sett till ekonomivédrdena skulle en Overgéng till en mer

begrinsad provning skapa fOrutsdttningar for kostnadseffektivitet, genom
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snabbare provning. Saledes kunde produktiviteten 6ka, genom att fler beslut
kunde fattas snabbare, och planliggandet bade effektiviseras och oka i takt.
Genom att provningen enbart skulle avse besvirsfakta skulle dven férre
lamplighetsbeddmningar behdva goras. Pa sd vis kunde provningen av
overklagade beslut till viss del avpolitiseras vilket skulle innebéra att vérdet
funktionell rationalitet dterfinns. 1990-talets demokratiutredningar hade dven
syftat till stdrkt medborgarinflytande nagot som gir 1 linje med
demokrativirdena och med republikansk tradition. Mer vikt fédstes vid
medborgardeltagande 1 planprocessen och forestdllningen om besvir som ett
legitimt sdtt att paverka kom succesivt att utmanas. Sammanfattningsvis kan
man séga att 1990-talets utredningar och propositioner tjdnar som fingervisning
for vart PBL var pé viig da fa av forslagen under 1990-talet genomfordes. Aven
om demokrativirdena och till stora delar manga ekonomivirden gar att finna
borjar hir ocksé en trend i linje med juridifiering som finner sérskilt stark béring
1 europakonventionen.

5.6 PBL gir in pa 2000-talet

Nytt millenium och ambitionen om en fordndrad och effektivare instanskedja
fortsatte. 2004 presenterade PBL-kommittén ett delbetinkande (SOU 2004:40)
som syftade till att effektivisera, se dver instanskedjan och besvirsprovningen.
En anledning till Oversynen var att instanskedjan uppdelats och blivit
svaroverskadligt for medborgare. Kriterierna for en ny instanskedja skulle bygga
pa  snabb  handldggning, kortare instanskedja, uppfyllande av
europakonventionens krav pd domstolsforhandling och effektiv anvindning av
avsatta medel. Samtidigt skulle demokrati och réttigheter genomsyra arbetet med
en ny instanskedja. En vidareutveckling och begrdsning av instanskedjan och
provningens omfattning fOrutsatte att ndgot kunde ségas om besluten som
overklagades. Enligt Regeringsritten var det tdmligen vanligt att bdde formella
fel och avvégningar mellan intressen dverklagades. Regeringsritten menade att
bekymret inte lag vid enskildas dberopande av motstdende allmédnna intressen
utan att decentraliseringsansvaret i PBL medfort ett relativt litet materiellt
utrymme att doma efter. Sdledes pekade Regeringsritten pé att domsluten mer
dn ofta baserades pa huruvida kommunen héllit sig inom vad de materiella
ramarna i PBL medgav. Langa handldggningstider med overklaganden som

sdllan vann framgang ledde till att tiden frén idé till fardigt projekt blev lang da

41



ungefar 15 % av detaljplanerna Overklagades. Delar av problematiken var
regeringens langa handlédggningstider som ibland uppgick till 8 manader. Att
regeringens beslut dérefter kunde Overklagas till Regeringsritten sdgs som
bekymmersamt da dessa sédllan vann framgéang. Behovet av en ny instansordning
fanns. Utredningen foreslog tva alternativ till fOrdndrad instanskedja, ett
miljodomstolsalternativ och ett forvaltningsdomstolsalternativ. Samtidigt ansag
det dven nddvindigt att se Over talerdtten eftersom grannars och ndrboendes
overklaganden Okat. Forklaringen var fortdtning, ndgot som dven kunde kunna

leda till &nnu mer osédkerhet for framtidens byggherrar (SOU 2004:40).

PBL-kommitténs slutbetinkande (SOU 2005:77) anlidnde pa regeringens bord
aret efter. Enligt ett yttrande som tillfallit utredningen framfordes vikten av att
undvika att fOrvaltningsdomstol provade avvégningsbeslut fattade av
demokratiska organ. En viss farhdga fanns att domstolar skulle gora strangare
bedomningar vad géllde formella fel @n vad regering gjort. Delbetdnkandets
alternativ  till instanskedja kvarstod, didr miljodomstolsalternativet klart

foredrogs.

Forutsittningarna for samhillsplaneringen hade fordndrats i och med 1990-talets
nedskdrningar i kommunal verksamhet dédr privata initiativ ersatt 1dngsiktig
kommunal planering. Kommunernas planmonopol 14g fast men hade kommit att
bli mer kénsligt for enskilda aktorers projektidéer. Planinstitutet skulle garantera
medborgarinflytandet men det hade framkommit att vissa grupper fatt svart att
komma till tals. PBL-kommitténs uppfattning var att planinstitutet skulle ligga
fast som tidigare men att politikernas ansvar for hantering av strategiska
markanvandningsfragorna skulle o6ka. Medborgarinflytande skulle stérkas
eftersom det var en huvudsaklig anledning till decentraliseringen. I en SKL-
undersokning pavisades att ungefdar 30 % av detaljplanerna initierades av privata
aktorer. I sig var inte det problematiskt vore det inte for att detaljplaner kommit
till att bli en forsta provning av enskilda projekt och inte samlade beddmningar
for nybyggnad och forvaltning av virdefulla miljoer. Att medborgarinflytandet
skulle paverka effektiviteten negativt i planforfarandet var inte den ursprungliga
tanken med PBL utan medborgarinflytandet, vid rétt tillfdlle, syftade till att

komma underfund med frdgor som kunde stdlla till med problem. Ett gott
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medborgardeltagande sékerstéillde planunderlaget med kvalité vilket skulle leda
till farre Overklaganden. Planer som forcerades fram och saknade legitimitet
overklagades oftare. Uppfattningen var saledes att overklagande skulle ses som
en sista utvig. Medborgarinflytandet skulle istéllet ske tidigt i processen (SOU
2005:77)..

Utredningen forde dven fram forslag om revidering av lagformuleringen kring
overklagande dér forvaltningslagen 22§ blev forebild. Man skulle dven ha
framfort synpunkter under samradet for besvérsritt. For att effektivisera
processen ytterligare var utredningen kritisk till att vidga besvérsritten istillet
skulle fokus ligga pa deltagande tidigt i planprocessen. Allmanheterna skulle ha
ritt till insyn och inflytande och enskilda skulle kunna bevaka sina intressen
genom besvirsratten men i huvudsak skulle kompetensen for beslutsfattande
aligga kommunen. Besvirsrittens ansdgs rimligt att ge de som bodde i och
runtom detaljplansomradet och inte vidare krets dn sd. Dessutom talade
effektivitetsskil for att besvirsrétten skulle begriansas och eventuellt skulle den
berérde enbart kunna ange formella fel som grund for sitt Overklagande.
Forslaget fran slutbetdnkandet pekade pa en renodling av besvirsprévningens
lamplighetsavvéigningar mellan motstdende intressen dér omfattningen skulle
begrinsas. Forslaget var att beslutet behdvde strida mot ndgon réttsregel for att
bli foremél for provning, siledes kunde provningen bortse fran delar av de
politiska  stillningstagandena. ~Aven #dmnet okynnighetséverklaganden
behandlades, ndgot som visat sig svirt och hogst subjektivt varfor det skulle bli

svért att lagstifta om saken.

Att infora en begrdsning mot att ange allménna intressen som grund i sitt
overklagande innebar ocksd gransdragningar dir skillnaden mellan vad som
ansdgs enskilt och allmént intresse skulle bli svartillimpligt. Remissinstanserna
stillde sig kritiska mot ett forbud att dberopa motstaende allmidnna intresse dé
det ansdgs medfora tillimpningsproblem da intressen ofta sammanfoll. Forslaget
omformades istdllet till att likna rattsprovningsmodellen dir den enskilde kunde
fora besvir med motstdende allminna intressen som grund men att
overklagandet skulle syfta till att prova om beslutet stred mot nagon réttsregel,

faktaunderlaget eller att kommunen gatt utanfor de materiella bestimmelserna 1
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PBL. Eftersom rittsprovning inforts som kunde foras over regeringens beslut
undergravdes dven principen om regeringen som slutinstans. I huvudsak var det
kommunen som skulle gora ldmplighetsbeddmningarna och sedan
besvérsinstansen att ta stillning till proportionalitetsbedomningarna, det vill
sdga, huruvida balansen mellan samhéllet vinst och den enskildes forlust kunde

anses godtagbar (SOU 2005:77).

I propositionen 2006/07:98 som foljde gick alliansregeringen pa utredningens
linje kring miljodomstolar som skulle avlasta regeringen frdn detaljplaner.
Forslaget gick ut pd att kommunens beslut forst 6verklagades till lansstyrelsen
varpa dess beslut kunde Overklagas till miljddomstol och déarefter
miljooverdomstol. Remissinstanserna var i overvidgande del positivt instdllda till
forslaget och SKL tillstyrkte, forutsatt att den kommunala handlingsfriheten
preciserades och besvirsprovningen begrinsades. De foregdende &ren hade
antalet plandrenden till regeringen uppgatt till ndrmare 300 och regeringens
ambition om att bli av med forvaltningsirenden kvarstod. Andring i
instanskedjan ansdgs bidra till kortare handlédggningstider och dérmed snabbare
planprocesser. Regeringen delade utredningens bedomning att provning séllan
innebar politiska stidllningstagande som lag till grund for dess roll i instanskedjan
(Prop.2006/07:98).  Civilutskottet gick pa regeringens linje om ett
miljodomstolslaternativ och godkinde ett fortsatt arbete med att forenkla och
effektivisera  instanskedjan for PBL  (2006/07:CU31). Fragan om

miljodomstolsalternativet skulle ddrmed fortséttningsvis utredas.

Kort ddrefter lade den dévarande Alliansregeringen fram ytterligare en
proposition (Prop. 2006/07:122) som syftade till fortsatta effektiviseringar och
forenklingar av PBL. I huvudsak rorde det sig om att avreglera och forenkla for
privatpersoner och néringsidkare dir bland annat rétten att komma till tals skulle
ses Over sa vidl som besvirsprovningens omfattning i forhdllande till
proportionalitetsbeddmningen. Det var regeringens uppfattning att frigornas art 1
PBL manga ginger var komplexa och regelverken svartillgingliga. Av
rittssdkerhetsskdl pépekade regeringen ocksd att enskildas intressen skulle
beaktas och inte tridas for ndra. En del 1 regelférenklingarna och

effektiviseringarna 1&g budgetpropositionen till grund for déir foretags
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administrativa kostnader for de statliga regelverken skulle minska och PBL var
inget undantag (Prop. 2006/07:122).

Analys

2000-talets borjan kom att handla om besvérsprovningen och om instanskedjan.
Stor del i viljan att fordndra dessa gar att relatera till ekonomivirdena om
kostnadseftektivitet, rationellt beslutsfattande och produktivitet. Tolkningen gors
eftersom  instanskedjan  tillgodosdg  demokrativirdena, men mindre
ekonomivérdena. Den liberala traditionen och behovet av att justera regelverket
till att bdttre passa europakonventionen kvarstod dven de. Genom att se till
kriterierna for utredningarna angavs uttryckligen kostnadseffektivitet och
produktivitet som Overordnade mal vilket gér att utldsa fran: ~ att fa ut bésta
anvindning av avsatta medel”’(SOU, 2004:40). Ekonomivéirdena hade seglat

forbi demokrativirdena dven om dessa emellertid kvarstod.

Demokrativirdena som framholls, réttsikerheten och demokratiska aspekter,
skulle genomsyra fordndringarna. Vérden kring politisk demokrati och om
individers réttigheter har av Lundquist (1998) méanga géinger visat sig
svarforenliga varfor dessa fordandringar ar intressanta att analysera. Rattigheter
som kan ses som viktiga for det enskilda intresset skulle stirkas i termer av att
PBL genomgick en anpassning av europakonventionens krav, samt att
rittsdkerheten kunde garanteras genom att prévningens omfattning preciserades
och mojliggjorde for domstolsprovning. Demokrativirden om politisk demokrati
eller som Lundquist (1998) ocksd kallar det folkmakt aterspeglas 1
diskussionerna kring medborgarinflytandet som hade forsvagats under 1990-
talet. Detta skulle atgdrdas genom att, mer dn nagonsin tidigare i PBL:s historia,
lagga emfas vid medborgarinflytandet i tidigt skede av planarbetet. Att
medborgarinflytandet skulle komma tidigare i processen kan relateras till
ekonomivérden pé sa vis att inflytandet som kom tidigt skulle minska risken for
overklaganden och pa sa vis skulle exploatdren snabbare kunna bygga. Virden
om kostnadseffektivitet och produktivitet &dr saledes framtrddande. Den
republikanska traditionen kan emellertid framhéllas da tydligare vikt lades vid
medborgarinflytande i tidiga processen vilket bidrog till "ideala samtalet” och
ddrmed reducerade risken for enskilda intressen att forsvira genomforandet av

det allmédnna intresset. Det gar dven att tala om en viss republikansk tradition 1
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det faktum att talerétten skulle ses over dd det ansdgs att antalet grannars och
ndrboendes dverklaganden Okat. Att dessa Okat innebar i grunden att planering
av mark skulle bli mer komplicerat for det beslutfattande organet. Jag fOrstar
darfor Oversynen som uttryck pa republikansk tradition, dir man genom
overvidgandet av en begrisning i talerdtten ocksa sdnde en signal om att enskilda
intressen inte skulle ges samma mdjlighet att péverka genom ritten att
overklaga. Ett sddant privilegium skulle vara forbehdllet det offentliga och
istéllet hinvisades det enskilda intresset gora sig hort 1 den tidiga delen av

processen.

En effektivare instanskedja skulle medfora kortare handldggningstider, nagot
som krédvde att regeringen utgick d& den hade ldngst handlaggningstider. Det lag
dven 1 regeringens intresse att utga ur instanskedjan. Resonemanget bakom det
skulle kunna ses i1 utifrdin ekonomivirden dér produktivitet och rationellt
beslutsfattande skulle innebédra mer renodlad provning av domstol, eftersom den
skulle avpolitiseras, vilket i sin tur skulle 0ka produktiviteten av antalet
overklagade drenden dé lamplighetsbedomningarna utgick. Det gar dven att se
utifran juridifieringen déir regeringen som politiskt organ utgar for att ersittas
med ett domstolsalternativ séledes sker hdr en borjan av en forflyttning for PBL
drende fran den politiska sfaren mot den juridiska sféren. Forutsittning for denna
migration var att provningen kunde begrinsas. Ett lysande drag var sdledes att
lana fran réttsprovningsinstitutet dér besvédret skulle behdva foras Over
overtradelser av rdttsregler. Den enskilde skulle dirmed behova ange specifikt
vilka rittsregler som dberopades i éverklagandet. Aterigen gar tydliga inslag av
juridifiering att identifiera. Det hdvdades i utredningarna att det fanns
overklagande som syftade till att snarare forhala planeringen @n att bevaka de
egna intressena. Att det dérfor ansdags rimligt att begridnsa besvérsritten kan ses
som en betydande forsvagning av réttsdkerhet och eventuellt &ven den offentliga
etiken. Overordnade var ekonomivirden om kostnadseffektivitet och
produktivitet, samt om juridifieringens krav om begransad provning. Av intresse
kan dven begreppet responsiv och reflexiv rétt inkorporeras hiar dé det ansdgs
nddvindigt frén staten att reagera genom lagforandringar pa grund av de effekter
som den tidigare lagstiftningen medfort, det vill séga, att grannar och ndrboende

anvinde overklagandeinstitutet som ett sétt att forhala byggprojekt. En rétt som
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gavs till dem i PBL som ett sétt att 6ka medborgarinflytandet i det tidiga stadiet.
Forhalandet av byggprojekt kunde nog uppfattas som en risk frimst i

ekonomiska termer men i det langa loppet dven for den politiska legitimiteten.

Proportionalitetsbeddmningen dr ndgot som inte behandlats sérskilt utforligt
hittills vilket &r en viktig provning i 6verklagandet. Det kan vara svért att avgdra
huruvida proportionalitetsbedomning dr av juridisk eller politiskt art, men kan
nog tillskrivas de bada. Att diremot en domstol foreslogs ta dver rollen fran
regeringen att gora dessa bedomningar kan sigas gé i linje med juridifieringen.
Att en domstol tar dver beddmningen ger vidgat utrymme f{Or praxis och
prejudikat, sdrskilt i form av talerdtt men &ven provningens omfattning, nagot
som ofta baserar sig pd lagens forarbeten det vill sdaga SOU:er. Den da nyligen
tilltrddda alliansregeringen valde att formulera balansen mellan allmidnna
intressen och enskilda intressen som: “att det allménna intresset inte i alltfor hog
grad skulle gora intring i enskilda intressen”(2006/07:122). Det i sig kan séga
vara uttryck for liberal tradition och stor skillnad frdn hur det initialt
formulerades i PBL. Egenintresset dr 1 analysverktyget placerat under
ekonomivirden ddr dven juridifieringen &r placerad och det kan ténkas att
juridifieringen syftade till att skydda det egna intresset, och sdledes egna
ekonomiska forehavande, déarfor forflyttas prioriteringarna i PBL frén att ha varit
mer at allménna intresset till att bli mer at enskilda intresset. Samtidigt ar det har
ocksa virt att podngtera att de regeljusteringar som foreslogs i utredningarna
under tidiga 2000-talet i all visentlighet syftade till att forsvdra f{or
overklagandet. Analysen pekar darfor pd att ekonomivardena och juridifieringen

1 hogre grad prioriterades frdn och med nu.

5.7 Patagliga forindringar sker i besvirsritten och ny instanskedja kommer till

PBL hade vid slutet av 2000-talets forsta artionde vart i bruk i ndrmare 20 &r och
var 1 behov av en modernisering. Alliansregeringen valde dérfor att tillsdtta en
rad utredningar som skulle se 6ver PBL. I miljoprocessutredningen (SOU
2007:111) utreddes frdgan kring miljddomstolsalternativet vidare. De
principiella invdndningarna som forelegat hade handlat om att overldgga PBL-
drenden frdn forvaltningsdomstol (Regeringsritten) till tingsréittsorganisation,
dér miljodomstolarna skulle inga och dir Hogsta Domstolen (HD) skulle bli sista

tankbara instans. En fordel som framhdlls i utredningen var att miljddomstolarna
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1 hogre grad skulle kunna specialiseras pd PBL-drenden vilket péd sikt kunde
effektivisera handldggningen (SOU 2007:111). Av remissinstanserna fick
overflyttningen av PBL-drendena fran regering till miljddomstolarna stort stod
(Prop. 2009/10:170). Regeringen valde 2010 att ldgga fram en proposition som 1
stora drag byggde pa de utredningar som sedan tidigare behandlats. Regeringens
uppfattning var att det var nddviandigt att ersitta den davarande
overklaganbestimmelsen i PBL 13 kap med Forvaltningslagens 22§ och det
foreslogs att den som erhallit underréttelse inte per automatik gavs besvérsritt.
Som huvudregel skulle istillet detaljplan fa dverklagas av den som senast under
granskningstillféllet skriftligen framfort synpunkter, men vilka inte tillgodosetts.
Det var rimligt att boende inom detaljplansomrddet och som péverkades kunde
fd till en besvirsprovning men att det av effektivitetsskdl borde goras
begrisningar i kretsen klagoberittigade. De som ansag sig berorda skulle behdva
ange formella fel som grund for 6verklagandet. Kontentan blev ddrmed att dven
den person som underrittats om planen skulle behdva genomga en provning 1
huruvida han var berdrd av beslutet. Handelskamrarna, som remissinstanser, sag
det som nodvandigt att sakdgarbegreppet renodlades och framforde synpunkter
om att det inte forefoll rimligt att likstélla hyresgéster och organisationer med
fastighets- och bostadsréttsdgare, nej, det allmidnna intresset och
medborgarinflytandet fick inte ske pé bekostnad av dgarinflytandet. Vidare
framholl  Sveriges byggindustrier att varje steg att utdka kretsen
besviérsberittigade var ett steg i fel riktning. Flera kommuner hade ocksa
synpunkter pd vem som skulle anses klagoberéttigad och det rddde otydligheter
vad som gillde enligt PBL 13 kap 5§ att overklaga ett kommunalt beslut om
detaljplan (Prop. 2009/10:170).

Kort dérefter framlades proposition 2009/10:215 som syftade till att inrétta de
nya miljddomstolarna, domstolarna bytte namn till mark- och miljddomstolarna
vars beslut sedan kunde Overklagas till mark- och miljodverdomstolarna.
Remissinstanserna menade att detaljplansbeslut kunde flyttas fran regeringen till
domstol om Overprévningen begridnsades. Regeringen foreslog en begrisning 1
provningens omfattning dér det enbart skulle provas om beslutet stred mot nagon
rittsregel pd det sdtt som den klagande angett eller som framgatt av

omstdndigheterna. En av kommunerna som avstyrkte forslaget, Linkoping,
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anforde dock att ett politiskt beslut inte skulle provas juridisk utan att regeringen

som slutinstans behdvde kvarstd. Vaxjo kommun pekade péd att prévningen
skulle behdva ta hénsyn till beslutets karaktdr av bade myndighetsutdvning savél
politiska avvégningar. Regeringens uppfattning var att en Overging frén
regeringen till domstol inte per automatik medfoérde att domstolarna skulle
avvika fran etablerad praxis, men farhdgorna frdn kommunerna och de
remissinstanser som uttalade sig var svara att bortse fran. Propositionens
bedomning blev dirfor att en begrdsning i besvirsprovningen skulle inforas till

att kontrollera att kommunerna héllit sig inom handlingsutrymmet som PBL
foreskrev. Det innebar att den enskilde skulle ange vilka regler som beslutet
ansags strida emot och siledes blev provningen mer preciserad. Modellen
baserades pé rattsprovningslagen (Prop. 2009/10:170). Civilutskottet delade 1
storsta mdn propositionens forslag vilket sedermera bifolls av riksdagen
(2009/10:CU25). Justitieutskottet (2009/10:JU27) delade dven de regeringens
bedomning om att en besvérsprovning i domstol ocksa skulle behdva begrénsas.
Utskottet instimde att avvdgningarna mellan allménna intressen i grunden var
politiska ldmplighetsfridgor och skulle séledes inte bli foremal for juridisk
provning. I och med bade civilutskottets och justitieutskottets betéinkande
rostades ockséd en ny Plan- och bygglag (SFS 2010:900). igenom i riksdagen

Analys

En inte helt ovdntad fordndring skedde av bdde besvérsprovningen och av
instanskedjan. Talerdtten kom dven den att diskuteras och pa sitt och vis begrinsas
genom att en beddmning inférdes som skulle avgdra huruvida den enskilde var berdrd
eller inte. Talerétten blev ddrmed mer kénslig for praxis, en generell trend som gar att
utldsa fran utvecklingen &r juridifieringen som bitvis tringer in i regelverken och
resonemangen som ligger bakom foridndringarna. Juridifieringen och att Mark- och
miljodomstolar ersatte regeringen medforde dven hogre prioritet for ekonomivérdena.
Ekonomivirdena om kostnadseffektivitet och produktivitet lyser igenom denna
instansfordndring. Det ansdgs att Mark- och miljddomstolarna pa ett effektiverare vis,
genom specialisering, skulle handldgga fler mal snabbare 4n vad regeringen tidigare
gjort. Overforingen av mal krivde en forindring i besvirsprévningen som #ven den
genomgick en juridifiering, pd sd vis att provningen begrdnsades till huruvida
kommunerna overtritt réttsregler eller gatt utanfor vad PBL foreskrev. Det skulle

dven den klagande framfora och relativt specifikt ange. Aven den dittills
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omdebatterade ritten for enskilda att dberopa motstdende allminna intressen
inskrinktes. Det kan dédrmed ségas, 4 ena sidan, vara uttryck for republikansk tradition
dédr den enskildes intressen ska begréinsas i relation till det allménna, & andra sidan,
kan det ses som uttryck for liberal tradition dér rattigheter far en mer central betydelse
i relation till den offentliga maktutdvningen som séledes dven gar i linje med

juridifieringen.

Av remissvaren att doma dr ekonomivérdena framtrddande, sirskilt de fran Sveriges
byggindustrier och Handelskamrarna. Det patalades ddr att varje steg i att vidga
besvérsritten var ett steg i fel riktning. Mycket riktigt gjordes ingen vidgning av
denna rétt snarare en begrdsning. Det gar att tala om ekonomivérdena och om att
snabba pa byggprocessen, men det gar dven att tala om demokrativirdena dir den
politiska demokratin forutsétter att de fOrtroendevalda politikerna var de som
beslutade om markanvdndningen och ddrmed inte den enskilde genom sitt
overklagande. Att réttsdkerheten pa detta vis blev ett nedprioriterat virde gér att
notera genom att det precis som utredningarna tidigare pekat pd &r svart att avgora
huruvida ett Overklagande &r att betrakta som okynnigt eller inte. Dédremot kan
rittsdkerheten ségas ha starkts genom fordndringarna i1 instanskedjan som dvergick till
en mer standardiserad och forutsdgbar provning. Den nya instanskedjan dér domstolar
ersatte regeringen &r tecken pa en avpolitisering och viardet om funktionell rationalitet
ar patagligt. Att den enskilde skulle behova ange relativt specifika skl for
overklagandet skulle kunna ses som tecken pa att problemet med
okynnighetsoverklagande borde ha varit 16st, ddremot kan vi genom att applicera
delar av den teoretiska utblicken se en annan utveckling. Fordndringarna som
genomfordes hade olika intentioner men en samlad beddmning &r att de syftade till
effektivitet (ekonomivédrde) genom férre Overklagande och medborgarinflytande
tidigare 1 processen (demokrativdrde). For att uppnd detta genomgick PBL-
regelverket en juridifiering. Relaterar vi till den teoretiska utblicken kommer vi ihag
att likande ansatser gjordes bdde i Holland och Irland dir en néstintill oinskrankt ratt
att 6verklaga ersatts av en mycket begransad sadan. En komplikation &r emellertid det
vi tidigare ldst om att domstolarna far en annan funktion 4n vad de tidigare haft da de
overgdr frdn att vara rittskipande till rattsskapande. I sin tur riskerar det att

undergriva den normgivande makten och som ett resultat svarar den normgivande
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makten med att anta reflexiva lagar exempelvis lagar om begrdnsad taleritt,
begridnsad provning eller fordndring i instanskedjan. I sin tur medfér den Okade
juridifieringen minskad mdjlighet for normgivaren att 16sa problem da den maste ta
hénsyn till befintliga rittigheter och lagar. Den politiska normgivande makten har pé
detta vis malat in sig i ett horn dér den genom réttigheter (liberal tradition) uppoffrat
mer normgivande makt (6verklagade beslut om detaljplan) till den juridiska sfdren
(juridifiering). Juridifieringen innebér att sjdlva provningen i sig blir mer rigords
varfor handldggningstiderna kan ségas Oka i motsatt till vad ekonomivérdena
foresprakar. Den juridiska Overgangen innebédr ocksa att den politiska demokratin
minskar, eftersom &drenden hamnar hos oberoende domstolar, till fordel for
rittsdkerheten. Den hér utvecklingen kan ségas gynna byggindustrierna genom att en
begridnsad talerdtt innebdr att fdrre maénniskor far tillgdng till det juridiska
overklagandesystemet, varigenom antalet dverklagande minskar och mdjligheten att
planldgga och bygga okar. Detta skulle 1 sé fall tyda pé att allménna intresset gynnas.
Medborgarinflytandet hénvisas till den ftidiga planprocessen, men eftersom
detaljplaner kommit till att bli mer av en forsta provning av enskilda projektidéer kan

fragan stillas vad medborgarinflytandet i realiteten innebar.

5.8 En ny Plan- och Bygglag 2010

Plangenomforandeutredningen fick 2011 i uppdrag av alliansregeringen att se
over reglerna for genomforandet av detaljplaner i syfte att 4stadkomma tydlighet
och effektivitet. Overklagande och dess handliggning utpekades dra ut p4 tiden i
planprocessen. Forslaget var att korta ner i den relativt nyligen fordndrade
instanskedjan. Det innebar att ldnsstyrelsens slopades till forméan f6r Mark- och
miljodomstolen. Problemet var handldggningstider och att ldnsstyrelsens
provning foljde forvaltningslagen och inte processlagen. Det i sin tur innebar att
provningen kunde se olika ut hos olika ldnsstyrelser. Provningsunderlaget,

menade utredningen, var dérfor inte lika gediget som hos domstolar.

I Boverkets rapport kring bostadsmarknaden 2011-2012 framgick att
overklaganden sdgs utgdra ett hinder i bostadsbyggandet, och rankades ligga pé
en 30:e placering pa en 100-gradig skala. Det framhéivdes att det fanns PBL-
drenden med inslag av Overklagan med det enkla syftet att fordroja
byggprocessen, aterigen forsokte en 16sning hittas pa okynnighetsproblematiken.

En avgift foreslogs motverka okynniga dverklagande, men det skulle innebéra
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nyordning i1 svenskt réttsystem varfor det inte ansags aktuellt. (SOU 2012:91).
Plangenomforandeutredningens uppdrag vidgades och ytterligare en utredning
(SOU 2013:34) lades fram om att forenkla och forkorta planprocessen. En
anledning till det var att planprocessen i sin karaktér fordndrats. Grundsatsen 1
APBL hade varit att planliggning i huvudsak var en kommunal angeligenhet,
men ldget hade fordndrats och detaljplaner hade under 1990- och 2000-talet i
storre utstrackning syftat till en forstaprovning av, ett pd forhand, fardigt projekt.
Fordandringen kan sdgas hora ithop med de avregleringar som riksdagen beslutat
om under 1990-talet som innebar att kommunala atgérder for
bostadsforsorjningsfrimjande skrotats och andra aktérer @n kommunen hade
tagit Over initiativkraften dver bostadsmarknaden. Lansstyrelsen i Stockholms
lin pekade redan ar 1998 pa att de privata aktdrerna, utifrdn ekonomiska
beddmningar, avgjorde ndr byggprojekten startade. Kommunen hade begransats
till att bestimma vart bostdderna skulle ligga. Den nya modellen som véxt fram
sag istdllet fardiga projekt med lite utrymme for medborgarinflytande. SOU
2013:34 pekade dérfor pd att detaljplanarbetet blivit odemokratiskt. Den vanliga
forklaringen var att resursstarka intressen eller de med ovanligt goda kontakter
med kommunledningen var de med den verkliga mojligheten att &ndra innehallet
d& planprocessen vil var igdng. Detaljplansprocessen handlade dirmed om
initiativmakten. En kommun som agerade passivt och som inledde
detaljplanarbetet samtidigt som projektidén inkom skulle fa svart att hdvda de
allmédnna intressena i detaljplanen. Det géllde ddrmed att pa ett effektivt vis
anvéinda planinstrumentet som kommunerna getts for att pa sa vis fi mer att sdga
till om 1 detaljplanarbetet. Kommunens och byggherrens inledande forhandlingar
lade ofta grunden for detaljplanen vilket gjorde att den ofta ldg fast innan den
formella planprocessen inletts. Det innebar ett svagt medborgarinflytande. For
att aterstilla inflytandet skulle medborgarinflytandet stirkas i tidigt skede (SOU
2013:34). .

Debatten hade hojt roster om att det pa hall i Sverige byggdes for lite och ldget
beskrevs som en krissituation. Utredningen framhdll att endast administrativa
kommunala reformer inte skulle komma till bukt med bostadsbristen.
Lansstyrelsen 1 Skdne pekade dven pa att det flera byggklara planer fanns men

som inte satts igdng av byggforetagen. Forslaget blev dérfor att ett enklare
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planforfarande skulle kunna ersdtta de ladngdragna processerna och dér
byggherrarna skulle kunna komma igdng snabbare. I det enkla planforfarandet
som enbart skulle gdlla vid enklare typer av drenden skulle enskilda med
vésentligt intresse 1 saken fa underrittelse direkt till sig, sdledes skulle inte
planforslaget behdva kungoras och samradskretsen kunde begrinsas avsevirt.
Utredningen belyste att det i emellanat fanns anledning att utelimna vissa
bostadsrittshavare, hyresgéster och boenden d4ven om dessa berdrdes av planen
for att istéllet enbart underritta fastighetségaren. Saledes pekade utredningen pé
en begrisning inte bara i besvérskretsen utan dven i samradskretsen. Forslaget
gick ut pa att medborgarinflytandet skulle ligga dar det fanns reell mdjlighet till
att paverka, nidrmare bestimt i Oversiktsplanen. Dérigenom skulle det vara
mdjligt att begransa medborgarinflytandet 1 enskilda projekt (detaljplan). Ett sétt
att ytterligare effektivisera planprocessen som foreslogs i utredningen var att 14ta
byggnadsndmnden anta fler detaljplaner. Problem l&g emellertid 1
konstitutionella stidllningstaganden dir Regeringsformens forarbeten pekat pa
nimnderna som verkstillande av fullmiktiges beslut och att delegering av
uppgifter skulle ske med restriktion. Konstitutionsutskottet gjorde bedomningen
att drenden som var av stor vikt eller principiell betydelse inte fick delegeras.
Forslaget blev dirfor att kommunfullméktige beholl drenden av storre vikt eller
principiell beskaffenhet men lit Byggnadsndmnden och kommunstyrelsen anta
fler enklare detaljplaner di detta skulle underldtta i planprocessen. (SOU
2013:34).

I syfte att forenkla delar av plan- och byggprocessen lét alliansregeringen 2014
ligga fram en proposition. Propositionen byggde 1 stora delar pa
Plangenomforandeutredningarna. I propositionen foreslogs flera av de forslag
som i utredningarna framkommit. Regering avvek dock frdn utredningen vad
gillde samridskretsen och ansdg istdllet att den skulle ligga fast enligt tidigare
bestammelser. Regeringen ansag dock att kommunerna inte nddvandigtvis skulle
behova samrdda med bostadsréttshavare, hyresgister och boenden om det var
uppenbart att forslaget var av ringa betydelse for dem. Remissernas synpunkter
pa forslaget skiljdes at dir bland annat Are kommun ansag det vara en dalig idé
att minska samradskretsen, d4 manga medborgare ofta besatt kunskap om

omrdden som annars var svdrerhdllna. En snidvare samradskrets kunde dven
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oppna upp for fler Overklaganden. Goteborgs kommun framholl att
medborgarinflytandet manga ginger dven var en friga om kvalité som tillférde
kunskaper till beslutsunderlaget. Intresseorganisationen Fastighetségarna
avstyrkte regeringens forslag och hénvisade till att fordndringar om snivare
samradskrets som nodvdandigt for att pd s& vis minska antalet
okynnehetsdverklaganden. En fara med regeringens forslag var att det rorde sig
om beddmningsfragor géllande vem/vilka som paverkades av detaljplanen.
Skulle det i ett senare skede visa sig att en person hade paverkats av planen
skulle det kunna innebdra att denne gavs rétt att dverklaga, och planen skulle

dérfor kunna hévas efter att den antagits.

Regeringen menade att planforfarandet skulle kunna ske enklare och smidigare
genom att kungorelse och granskning togs bort for att ersétta detta med en
enklare variant. Medborgarinflytandet skulle ske under vad som kallades
”lampliga former”, och propositionen framhdll att effektivitet och 6nskemal om
sd@ minga intressens medinflytande som mgjligt, stod i motséttning till varandra.
I propositionen 16d uppfattningen att beslutssystemet skulle vara inriktat pa
effektivitet och snabbhet men aldrig drivas s langt att det riskerade undergrava
kvaliteten i underlaget. Det géllde ddrmed att utforma beslutssystemet sa att
forenlighet mellan effektivitet och medborgarinflytande var mojlig. Det
ifrdgasattes darfor ocksd om det var lampligt att medinflytande gavs sa langt in 1
planprocessen. Istéllet kunde man hénvisa till de tidiga faserna i planprocessen
déar mojligheten till inflytande var som stdrst (Prop. 2013/14:126). Civilutskottet
kunde g& med pd vissa av regeringens forslag men inte alla. Bland annat ville
man inte ldta Byggnadsndmnderna anta fler detaljplaner med motivering att
vissa kdnsliga planer skulle upp till fullméktige for att dir kunna ges insyn till
diskussion och debatt, det blev ddrmed avslag i1 riksdagen. Ett enklare
planforfarande var dock ndgot som CU kunde g4 med pé och som senare dven

bif6lls av riksdagen (2013/14:CU31).

En effektiv planprocess var nigot regeringen efterstrdvade och valde dérfor att
2013 fortsitta arbetet genom att tillkalla en sdrskild utredare att undersoka
mdjligheterna att effektivisera besvirsprovningen i PBL. Utredningen antog

namnet PBL-6verklagandeutredningen (SOU 2014:14). Regeringen uppfattade
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att tiden mellan att detaljplaner antogs och vann laga kraft drdjde allt f6r lange.
Byggprojekt blev som en konsekvens bide fordyrade och forsenade nagot som i
sin tur kunde leda till hogre boendekostnader. Enligt direktiven till utredningen
kunde det tdankbart bero pd instanskedjans utformning. Utredningen hénvisade
till Boverkets rapport som pekade pd att handldggningstiderna for overklagade
var en del i problematiken att 126 kommuner angav att de upplevde bostadsbrist.
Det skulle dterigen bli mot lénsstyrelsen som fokus riktades. Det hade linge
ansetts, och gjordes si aterigen, att ldnsstyrelsens dubbla roller som
tillsynsmyndighet och som besviarsmyndighet var svarforenlig. Enligt
utredningen Overklagades i snitt 23 % av de kommunalt antagna detaljplanerna
till lansstyrelsen. I provningen géllde det for 6verklagandemyndigheterna att ta
stdllning till om kommunen handlat inom ramarna for bestimmelserna i PBL
och enligt de nya reglerna skulle prévningen avse om beslutet stred mot ndgon
rittsregel. Instanskedjan for PBL-drenden ansdgs vara ovanligt l&ng och
nddvindigheten med sd lang instanskedja ifrdgasattes. For den klagande var det
bra om instanskedjan blev kortare eftersom den klagande da kunde fa avgérandet
inom skilig tid. Samtidigt skapade ocksd Overklagandetiderna osékerhet hos
fastighetségare och byggherrar i projekt. P4 sa vis bidrog 6verklagade beslut till
att konkurrensen pad marknaden minskade da enbart stora byggforetag kunde
ligga ute med risken om ett projekt Overklagades eftersom
produktionskostnaderna dd o©kade. D& nistan en fjdrdedel av planerna
overklagades ansag det nodvéndigt att effektivisera i instansordningen. Det
foreslogs dirfor att beslut om detaljplan skulle dverklagas direkt till Mark- och
miljodomstolen och att lansstyrelsens roll skulle slopas och dirigenom fi en
tidsvinst om totalt sex manader, hdvdades det. En ny instanskedja med domstol
som forsta instans skulle innebédra att kraven av europakonventionens sjitte

artikel dntligen uppnaddes (SOU, 2014:14).

Besvirsritten beskrevs som ndgot som skulle baseras pd att den enskilde
framholl ett intresse som erkénts av rattsordningen. Utredningen menade vidare
att ett erként intresse av rittsordningen inte heller alltid var tillrickligt for att {2
klaga. Grundtanken hade genomgdende varit, hivdades det, att kretsen
besviérsberittigade skulle vara vilavgransad. Praxis frdn Europadomstolen

visade pd att begreppet civila rittigheter hade blivit centralt och dven vidgats,
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men osédkerhet rddde kring grannars civila rittigheter och dér var praxis inte lika
tydlig. Hogsta Forvaltningsdomstolen hade didremot praxis om att
fastighetsigare som paverkades av planbeslutet eller andra som kunde visa att de
berdrdes av planen annat dn indirekt var att betrakta som berdrda. Ndgon éndring
i lagen skulle dirmed inte goras med hidnvisning till att Forvaltningslagens 22§
ansags tillrdcklig. En fordndrad besvirsritt skulle medfora osdkerhet i
domstolarna och att en alltfor detaljerad besvirsrétt skulle bli svartillimplig. Den
samlade bedomning var att atgérderna som presenterades i utredningen skulle
forbattra for byggforetagen genom att planprocessen effektiviserades och
forutsdgbarheten oOkade samt syfta till ett okat byggande och en minskad
bostadsbrist (SOU 2014:14).

Det tog inte lang tid innan den rddgrona regeringen ldt g& fram med en
proposition som i stora delar byggde pa SOU 2014:14. Redan é&ret dirpa
foreslogs lansstyrelsen utgd ur instanskedjan. Det talades om fOrseningar i
byggprojekt, fordyrade produktionskostnader, minskad konkurrens och en 6kad
bostadsbrist om reformen inte genomfordes. Propositionen lyfte den kritik som
funnits mot ldnsstyrelsernas provning dér variationen mellan lénsstyrelser
ansetts for stor. Regeringen tyckte dven att det var nddvindigt att slopa
lansstyrelsen med hénvisning till europakonventionen. Enligt regeringen skulle
den forkortade instanskedjan inte ndmnvért pdverka réttsdkerheten och det
framholls att rittsdkerhet och effektivitet horde samman. Remissinstanserna var i
overvigande del positiva till forslaget &ven om det forvisso framgick av vissa att
tidsvinsten skulle bli marginell. Regeringen stod fast vid sin beddmning och
framholl att &ven kommunerna genom tidsvinsten béttre kunde leva upp till sitt
bostadsforsorjningsansvar genom att samhéllsviktiga projekt snabbare kunde
paborjas. Regeringen tog emellertid inte upp frdgan om en begrdsning i
besvérsritten d& det inte ansdgs att dverklagandeutredningen framkommit med
nigra konkreta fOrslag (Prop. 2015/16:55). 1 utskottsbetdnkandet
(2015/16:CU16) som foljde bifolls regeringens proposition och propositionen
bifolls av riksdagen.

Analys
Tidigare forsok till att begrdnsa provningen, omédndring i instanskedjan och

dndring 1 talerdtten hade inte visat sig tillrickliga och Overklagande sdgs
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fortfarande utgoéra betydande problem for bostadsbyggandet. Nu fanns dven
ytterligare ett argument till att effektivisera planprocessen némligen
bostadsbristen. Juridifieringen fortsdtter dven 1 forslaget om en slopad
lansstyrelse. Att ldnsstyrelsen skulle utgd kan nog ses som en ofrankomlig
utveckling dir juridifieringsinslagen &r de mest pétagliga men har &r dven
ekonomivirdena nirvarande. Det handlade givetvis om att anpassa regelverket
till europakonventionen och om att slopa en instans for att forhoppningsvis dven
effektivisera. En slopad ldnsstyrelse skulle dven innebédra en instanskedja
bestdende av uteslutande juridiska instanser. Det hdvdades att byggforetagen
avskréickts frén att bygga péd grund av dverklaganden och en kortad instanskedja
skulle kunna rada bot pa det. Att byggforetagen inte vagade bygga ansdgs rimma
illa med ekonomivdrdena som varit Overordnade i utredningarna och
propositionerna. Diskussionen kring demokrativirdena &r emellertid frinvarande
bortsett fran den tidsvinst som menades kunna stirka réttsdkerheten, nagot som
kan ifragasittas. Det lades betydligt storre tyngdpunkt pa att regelverken och
instanskedjan skulle anpassas for att passa byggherrarna pa marknaden, skapa
konkurrens och darmed produktivitet och kostnadseffektivitet. En kortad
instanskedja kan ddrmed sdgas utgd frdn liberal tradition om att fordndra
regelverken for att kunna genomdriva egenintressen (byggherrens). Samtidig
maéste bilden nyanseras en aning da en kraftig bostadsbrist lett 126 kommuner in
i ett otillrickligt bostadsbestdnd. Sédledes kan regelfordndringarna och
instansfordndringarna ses som ett uttryck dven for allménintresset och séledes 1
linje &ven med republikansk tradition. De Overordnade vérdena ar
eckonomiviardena om  kostnadseffektivitet, funktionell rationalitet och
produktivitet. Ytterligare en problematisering som maste goras dr den kring
besvérsritten som foreslogs “tydligt avgriansas”. I sig skulle man kunna se det
som ett uttryck om egenintresse for byggherrarna, liberal tradition, & andra sidan
kan det ses utifran republikansk tradition om offentligt handlingsutrymme och

efterstrdvande av de gemensamma maélen, de dr pa sd vis inte motstaende.

Overklaganden ansags utgéra ett hinder motsvarande 30:e plats pa en 100-gradig
skala, varfor det ocksa dr markligt varfor just 6verklagan blev dmne for oversyn.
Det Overordnade malet kan sdgas vara effektivitet, da &syftas vérdena

kostnadseffektivitet och produktivitet. Ekonomividrdena hade fétt starkt
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inflytande i PBL och det kommunala planmonopolet hade kommit att utmanats
av privata initiativ som gjort planinstitutet till en forsta provning av projekt. Att
en fOrsta provning av projektidé ersatt lingsiktigt planering betydde att
kostnadseffektivitet och produktivitet blivit viktigare virden &n politisk
demokrati, allménintresse och medborgarinflytande. Utvecklingen hade lett till
en nedprioritering av demokrativirden som medborgarinflytande och dven av
politisk demokrati eftersom provningen mer gick ut pa enskilda projekts
genomfOrbarhet 4n om lingsiktiga politiska analyser om framtida
markanvéndning. Det framholls dven i utredningarna att det allménna intresset
som resultat hade forsvagats till formén for ett stirkt egenintresse dér enbart de
med goda kopplingar till kommunledningen kunde gora sina roster horda nir vél
planprocessen dragit igdng. Vad den utvecklingen sdger oss dr att fokus ldnge
legat pa att fa till atgérder for att begrinsa sjdlva dverklagandemdjligheterna att
medborgarinflytandet succesivt glomts bort. Medborgarinflytandet hade hela
tiden hanvisats till den tidiga delen i processen, likt ett mantra, men i realiteten

hade det visat sig att inte ens dir kunde medborgarinflytandet garanteras.

Det é&r sldende hur nedprioriterade demokrativirden &ar till forman for
ekonomivérden och egenintresse som ocksa har effekten av juridifiering. Inte
nog med att det uppmirksammades att medborgarinflytandet var svart att fa med
in 1 planprocessen, dessutom gjordes en hédnvisning till att bostadsbristen innebar
att ytterligare atgérder var nodvindiga for att effektivisera planprocessen. De
administrativa reformerna som tidigare inforts hade inte visat sig tillrackliga och
istdllet skulle ett enkelt planforfarande inforas. I sig kan det enkla
planforfarandet ses som uttryck av republikansk tradition eftersom ett enkelt
planforfarande gav handlingsutrymme 4t det offentliga att besluta om vad som é&r
bést for allménintresset. P4 samma géng gar det att tala om liberal tradition och
om ekonomivérden eftersom samridskretsen skulle minska vilket forenklade for
byggherrar. Det kan ses som tecken pd liberal tradition om att anvénda det
offentliga fOr att avancera egna intressen (byggherrens). Samtliga tre
ekonomivérden &r hir pétagliga, funktionell rationalitet kan fOrstas utifrn att
besluten skulle fattas snabbt varfor ekonomiska intressen inte skulle bli lidande
eller oroliga for oforutsdgbara konsekvenser och chanserna att beslut 6verklagas

laga. Det 1 sin tur innebar en snabb process som kan tillgodose virden om
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produktivitet och kostnadseffektivitet. Hur regeringen kunde motivera detta
utifran demokrativdrdena gar att f6lja genom en hénvisning till den tidigare
delen av planprocessen, vilket i det hér fallet handlade om Oversiktsplanen. I
realiteten innebar detta att demokrativiardena urholkades pd manga sitt vad géller
sjdlva detaljplansforfarandet eftersom bade medborgarinflytandet och
besvirsritten begriinsades i stora delar. Det #r intressant i relation till APBL:s
forarbeten dér just medborgarinflytande 14g till grund for decentraliseringen. Att
samradskretsen foreslogs minska var dock inte alla lika fortjusta i och det gar att
hitta foresprakare for demokrativirdena hos vissa kommuner, Are och Géteborg,
vars generella hallning var att medborgarinflytande gav bittre beslutsunderlag.
Att samrédskretsen avsdgs minska kunde dven innebéra att det tummades pa
rittsdkerheten. Det kan fOrstas utifran att skulle det i efterhand framkomma att
en enskild berdrdes av planen skulle planen kunna rivas upp, ndgot som givetvis
stod 1 kontrast till ekonomivirdet om kostnadseffektivitet och produktivitet. Av
propositionen framgick att en dndring dock inte skulle ske utan samrddskretsen
skulle ligga fast men en uppmaning gjordes emellertid om att hyresgéster och
bostadsrittshavare, dér planforslaget var av litet intresse, kunde uteslutas frén

samradet.

Av propositionen framgick dven att medborgarinflytandet stod i motsittning till
effektivitet. Snabbhet och effektivitet var dverordnade, alltsd ekonomivirdena,
dessa fick emellertid inte undergriva medborgarinflytandet, sades det. Lite
krasst gér det nog att sdga att ekonomivdrdena effektivitet och produktivitet
undergravt stora delar av demokrativirdet om medborgarinflytande.
Medborgarinflytandet som inte bara hénvisats till versiktsplanen skulle dven
enligt samma proposition ske under vad som kallades “’l&dmpliga former”, ndgot
som skulle kunna fOrstds som att medborgarinflytandet var av underordnad
prioritet. Vad som é&r intressant utifrdn ett overklagandeperspektiv dr att en
begriasning 1 samradskretsen ocksd innebar en begrisning i besvérskretsen,
eftersom de tidigare regelfordndringarna gjort att samrddstillfallet 1 hog
utstrdckning avgor huruvida du som medborgare kan anses besvérsberittigad
eller inte. Att medborgarintresset svalnat fran regeringens sida kan ses som
uttryck for ett okat intresse for ekonomivdrdena och egenintressena. Ett okat

egenintresse ger ocksd tydliga indikationer pd att liberal tradition ligger till
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grund for mycket av de fordndringar som sker i balansen mellan det enskilda
intresset och det allminna intresset. A andra sidan gar det att tala om en
republikansk tradition om att begrdnsa enskildas mojlighet att pdverka utfallet av
detaljplaner genom begrinsad besvérsritt pad sd vis men trenden dr nog
emellertid tydligare at det liberala héllet. Ytterligare tecken pd ekonomivirdenas
overordnande stillning gar att finna i det forslag som utredningen framforde,
men som senare avstyrktes av riksdagen, ndmligen att lata byggnadsndmnderna
anta detaljplaner. Det tyder péd att demokrativirdena om “det 6ppna samtalet”,
om politisk demokrati och om medborgarinflytandet kraftigt nedprioriterades till
forman for snabbt antagande av detaljplaner, kostnadseffektivitet och om Okat
bostadsbyggande. Sammanfattningsvis kan ekonomivirdena och egenintresset
fortsatt ses som Overordnande virden i utvecklingen av PBL, nidgot som kan ses
i relation med reflexivt statligt agerande, vilket foder nya effekter och problem
med vilket leder till ytterligare lagstiftning och ytterligare réttigheter, och

saledes mer juridifiering.

5.9 Samtida forandringar

Den rodgrona regeringens fortsatta ambition om att effektivisera
byggprocesserna ledde till att man i1 februari 2014 wvalde att se &ver
kommunernas planberedskap och hur planprocessen kunde effektiviseras. I
utredningen ingick dven att se over kommunala hinder och incitament for
planldggningen. Den politiska ambitionen 1 kommunerna var fortsatt hog kring
bostadsfrdgan och grannar och medborgares Overklaganden forblev ett hinder.
Utredningen gick inte vidare in pd dmnet utan forordade istéllet en enklare typ
av planliggning samt aktivare markpolitik. Orebromodellen utpekades som en
forebild for detta. Modellen bygger pa en lag detaljeringsgrad i detaljplanen for
att lattare 1 samrad med byggherrar utforma projekt som battre gick kommunen
och byggherrarnas Onskemdl till motes, niagon omnidmning om

medborgarinflytandet gjordes inte (SOU 2015:109).

Infor uppsatsen genomfordes intervjuer med planchefer och personer vid
lansstyrelser for att fa inblick i hur stort problemet med overklagande ansigs
vara (se s.24). I intervjuerna framholls Orebromodellen vara en forebild for det
hért ansatta kommunala planmonopolet. I intervjuerna framgick emellertid inte

problematiken som modellen medfor, dér fa personer kan tinkas dverklaga den
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hér modellen. Det framgick dven ur intervjuer att dverklagan i sig inte &r det
stora problemet snarare ligger problemet hos byggherrarna. Som vi tidigare last
om finns obebyggda byggritter dir byggforetagen inte satt iglng sjdlva
byggandet. Intervjuerna framholl dven viss skepsis gentemot att kommunens
planmonopol ses Over sd frekvent. Snarare framhdll vissa 1 intervjuerna att det
kan tdnkas finnas andra krafter som manar pd till stindiga Oversyner av

besvérsinstitutet, planmonopolet och andra regelforenklingar inom PBL.

Ansvarig minister Peter Eriksson (MP) valde 1 mars i ar att ldgga fram en
proposition med syftet att med ytterligare atgarder effektivisera planprocessen
(Prop. 2016/17:151). I forslaget dterkom frdgan om att byggnadsndmnden eller
kommunstyrelsen i hogre utstrickning skulle kunna uppdras anta detaljplaner.
Fragan som &dven tidigare utretts hade inte setts genomforbar med hinvisning till
att delegation inte var forenlig med regeringsformen och kommunallagen. Enligt
Boverkets uppgifter skulle dock ett vésentligt antal bostdder behova tillkomma
varfor det fanns anledningen att se Over forslaget igen. Med hénvisning till
lagéndringen 1 juli 2015 kunde planforfarandet ske enklare om planen inte var
av storre vikt eller principiell beskaffenhet. Det var darfor ministerns uppfattning
att lagéndringen &ven kunde medfora att byggnadsnimnden och
kommunstyrelsen 1 storre utstrickning skulle kunna anta planer som inte
tillimpade de utdkade planforfarandet. Detta skulle kunna leda till kortare
handldggningstider. Det bor dock uppmirksammats hdr som en parantes att
fullméktiges moten dr Oppna for allmidnheten medan nimndens mdten &r slutna,
ndgot propositionen ocksa tog upp. Den enskilde skulle pa sd vis f4 mindre insyn

1 de politiska stéllningstagandena (Prop. 2016/17:151).

Analys

Bostadskrisen hade gjort att PBL oundvikligen skulle genomgé ytterligare
effektiviseringar. Att demokrativirdena dr frnvarande dr foga forvanande. Det
ar istéllet ekonomivirdena kostnadseffektivitet, produktivitet och funktionell
rationalitet som &terfinns. Det dr intressant att analysera denna fordndring utifrén
den bostadsbrist som rader dar det i huvudsak ror sig om ett allménintresse att
bygga mer bostdder. Det skulle tala for att fordndringarna gér i linje med
republikansk tradition om att det offentliga efterstrdvar de gemensamma malen, i

det hir fallet om ett 6kat bostadsbyggande. Att Orebromodellen framhélls som
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en framgangsfaktor dr intressant utifrdn demokrativirdena. Modellen svarar i
hog grad vl upp mot ekonomivérdena och har visat sig som ett framgangsrecept
for kommunen som expanderar kraftigt. Orebromodellen har visat sig inte enbart
vara viktigt for ekonomivirdena den har dven visat sig viktigt for vdrdet om
allménintresse. Orebromodellen bygger pa flexibla planer vilka i sig inte kan
ange nagon storre detaljeringsgrad, utan planen kan rimligtvis ange vilket
dndamal som é&r tinkta for planen, eventuellt lite mer information. Med hinsyn
till de regelfordndringars som gjorts i PBL och som vi har kunnat ldsa om &r det
numera nddvéndigt for den klagande att ange relativt specifika redogdrelse kring
vilka réttsregler kommunen anses ha Overtritt for att nd framgang 1
overklagandet. En flexibel plan med begransad information blir ddrmed mycket
svér att verklaga. Det skulle tyda pa att virdet rittsdkerhet ar frdnvarande, dé
det blir mycket svart for den enskilde att kontrollera den offentliga

maktutdvningen genom besvirsinstitutet.

Fran informanterna till intervjuerna framgick att problemet inte sa mycket ligger
i miangden Overklagande, snarare ligger problemet hos byggherrarna som inte
startar projekt, vilket &r intressant i1 sig. Att de dessutom spelar ner
problematiken med Overklagande dr &n mer intressant. Kan det vara sa att
ekonomivérdena fatt en sd dverordnade stdllning att allt som kan uppfattas dka
den rationella funktionaliteten, produktiviteten och kostnadseffektivitet ar
fordndringar vérda att gora. Problematiken &r vilka effekter och konsekvenser
dessa fordndringar medfor och vad som bekostas av dem. Ett exempel ar att
Peter Eriksson (MP) foreslagit att nimnderna ska kunna anta fler detaljplaner.
Det far konsekvensen att mdten som tidigare varit 6ppna for allménheten blir ar
staingda for allménheten, det dr en tydlig nedprioritering av demokrativirdena.
Det ar dven ndgot som ligger i linje med den responsiva rétten, det vill séga, att
staten lagstiftar om sddant som senare kommer kan fa andra konsekvenser,

exempelvis en begrinsad insyn i planprocessen.
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6. Slutsatser

Slutsatser som kan dras dr att en generell trend gér att utldsa ddr ekonomivirdena
tillsammans med juridifieringen kommit att bli alltmer dominerande inslag i PBL.
Den generella slutsatsen dr att PBL genomgatt en juridifiering som préglas av en
avpolitisering och en 6kad medvetenhet kring ekonomivirdena dn vad som gjordes da
APBL utreddes och inférdes. Vid inforandet av APBL spelade demokrativirdena en
central roll och det fanns intresse frdn lagstiftaren att resonera kring
demokratiaspekter, vilket var en betydande anledning till varfér en decentralisering
ansdgs nddvindigt. Genom de utredningar som foljde efter antagandet av PBL gér det
att utldsa att overklaganfunktionen succesivt kommit ifrdgasittas, sdrskilt utifran
aspekter som kan forknippas med ekonomivérdena. En central roll i juridifieringen av
PBL har haft att géra med europakonventionens krav som drivit pd fordndringarna
och dér domstolarna fatt en alltmer betydande roll. Implikationerna av juridifieringen
och att domstolar inforts har blivit att d&ven regelverken har behovt anpassas, nigot
dven gjorts 1 enlighet med juridifieringen. Det har gett minskade mdjligheter for
enskilda att nyttja besvérsritten. Ekonomivérdena tar sig i huvudsak i uttryck om
avpolitisering och effektiviseringar och demokrativirdena kan generellt sett sdgas ha
nedtonats. Rittsdkerheten dr dock foremal for resonemang och dverviagande totalt sett
i utvecklingen. Vid PBL:s inférande spelade dven demokrativirdena
medborgardeltagande och mdjlighet till paverkan central roll men en konsekvens av
ekonomismen har gjort att den responsiva ritten medfoljt, varfor
medborgardeltagande idag dr mer begrinsat én vad som ursprungligen var ténkt.
Under de senaste dren har istéllet medborgarinflytandet hdnvisats till 6versiktsplanen
och vad som kallas den tidiga fasen i planeringen. Med begrinsade mojligheter att
paverka kanske medborgare istillet soker padverka genom &verklaganinstitutet. Det
stimmer dven vil Overens med juridifieringen som Rosanvallon ser det. Dir han
menar att juridifieringen &r ett resultat av dunkla beslutsprocesser med liten insyn.
Utvecklingen visar pd att juridiken fir mer att sdga till om, vilket ocksd ar
oroviackande med hdnseende till att stadsplanering och bostadsbyggande i1 grund och
botten dr en politisk fraga (se Willey 2006). Att domstolarna far stdrre utrymme att
doma efter innebér ocksé att de blir normerande. Att juridifieringen tagit storre plats
inom ramen for PBL kan ddrmed sdgas gora stadsbyggandet mindre politisk och mer

juridiskt. Samtidigt &r detta ocksa en stor problematik i dagens bostadsbrist dér den
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sittande politiken dr angeldgen om att bygga mer varfor den ocksa dr mer benigen om
att lagstifta 1 forsok om att minska antalet 6verklaganden. Genom den reflexiva ritten
som forsoker adressera PBL:s problematiker kring overklaganden gér det att se en
republikansk tradition som grund till detta dir man genom att stinga ute enskilda
intressen forsoker uppna ett gemensamt och allmént intresse att 16sa bostadsbristen.
Det sker dock pé bekostnad av demokrativirdena. Ett saidant exempel som vi sett sker
genom Orebromodellen, dir insyn och méjlighet att paverka ir betydligt mindre &n i
ett vanligt planforfarande. Den reflexiva och responsiva ritten medfor darfor
ytterligare problem och en tydligare nedprioritering av demokrativirdena, vilket idag
ocksa gjort att det anses rimligt att nimnderna antar planerna vilket begrdnsar

oppenheten och diskussion for de detaljplaner som antas.

Ytterligare en slutsats som kan dras &r att PBL 1 stort sett fran start haft bekymmer
med besvirsinstitutet eftersom stads- och bostadsplanering i grund och botten &r en
politisk frdga. Det kunde inte minst utldsas av utformandet av besvérsinstitutet. Att
det senare blev en fradga for resposniv rétt har gjort att PBL:s besvirsinstitut, istéllet
for att bli mer politiskt kénsligt, genomgatt en juridifiering och pa s& vis har
policyprocessen lyckats undergriva inte bara den politiska aspekten av stadsplanering
utan &dven centrala demokrativirden av den. Fragorna som vicks &r om
ekonomivirdena dven fortsdttningsvis kommer pragla utvecklingen och om
juridifieringen kommer avancera @nnu mer, och vad implikationerna blir av det. En
sadan utveckling skulle innebira att domstolar fir mer att séiga till om i framtiden. Ar
det dé rimligt att domstolar avgor hur véra stider skall se ut, placeras, utformas och
ska medborgare i dnnu mindre utstrickning kunna péverka detta demokratiskt? En
intressant fragestéllning for vidare forskning skulle dérfor vara att se pa hur
domstolarna, utifrdn det utrymmet de har att doma, kan paverka beslut, beslut som i
grunden &r av politiskt art. Vidare forskning som vore intressant att se dr huruvida
méinniskor upplever att domarstyre &r att foredra ur ett stadsbyggnadsperspektiv. En
sista slutsats som dras och en fragestéllning som vécks dr varfor staten under ndrmare
30 ar tillsatt utredning pa utredning for att forsoka effektivisera PBL:s besvérsinstitut
nér de som faktiskt jobbar med att tillimpa PBL inte upplever detta vara ett problem.

Vidare forskning som kunde besvara en sadan frdga vore intressant.
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Bilaga 1. PBL:s instanskedjor over tid
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Fig. 1: Den ursprungliga instanskedjan enligt PBL 1987
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Fig. 2: Instanskedjan 1988 efter att rdttsprévningen inférts
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Fig 3: Instanskedjan efter att Mark- och miljédomstolar inforts i samband med att
regeringen utgdtt ur instanskedjan 2010 med nya PBL (2010)
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Fig 4: Instanskedjan efter att ldnsstyrelsen utgick 2016



