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Abstract

Den svenska flernividemokratin innebér att ansvaret dver byggnadspolitiken vilar
savdl hos staten som hos landets kommuner. Sedan den forsta byggnadsstadgan
beslutades i riksdagen har maktfordelningen mellan nivaerna fordndrats. Denna
uppsats undersoker vilka resultat dessa fordndringar lett till med tonvikten lagd pa
samtiden och de nu gillande fOrfattningarna Plan- och bygglagen och
Miljobalken. Beslutsfattandets legitimitet kontra sambhéllets komplexitet ar
centralt for uppsatsen. Eventuella maktforskjutningar mellan de bada nivaerna
innebdr 1 praktiken ocksd maktforandringar mellan folkvalda politiker i
kommunens byggnadsndmnd och experter i form av lénsstyrelsens tjanstemin.
Uppsatsen genomfor en komparativ fallstudie genom att spara de processer som i
tre plan- och byggirenden inneburit en dragkamp mellan stat och kommun.
Slutsatsen &r att en tilltagande komplexitet i sdvil samhélle som lagstiftning
kraver tydlighet i beslutsfattandet for att uppna en hog legitimitet.

Nyckelord: Legitimitet, Byggnadspolitik, Flernividemokrati, Ambetsman,
Beamtenherrschafft, Riksintressen, Planmonopol.
Antal ord: 7913
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1 Inledning

Néar Sveriges stdder och tétorter vixer skapas obonhdrligen intressekonflikter.
Detta giller inte minst behovet av ny infrastruktur och bostdder samtidigt som
dldre kulturmiljoer och naturmark krdver sitt bevarande. I skdrningspunkten
mellan dessa motverkande intressen pagéir en maktkamp mellan stat och kommun.
I en flernividdemokrati som Sverige dr det naturligt att makten varierar mellan
nivéerna och att en forskjutning sker over tid. I denna uppsats granskas samspelet
mellan det kommunala planmonopolet, som tillerkdnner kommunen rétten att
planera sitt omrdde och den statliga nivans intervention i detta genom inférandet
av Plan- och bygglagen och riksintressen i Miljobalken.

Amnet dr intressant att utforska eftersom det har ett mycket stort
allménintresse, sévél direkt som indirekt. Byggverksamheten kan ségas omfatta
samtliga svenskar eftersom vi dr beroende av byggandet for vart boende, en stor
del av svenskarna dr sysselsatta inom byggbranschen och en majoritet av
nationalformdgenheten ligger i fastigheter. Detta innebér att dven pensioner och
andra sparformer till stor del dr beroende av det bebyggda Sverige. Lagg dér till
det sjdlvklara; den bebyggda miljon utgor ocksd allas vért naromrade.

Dessutom har maktforhdllandet mellan kommun och stat ytterligare en
dimension i det aktuella fallet. Den kommunala planeringen skots ytterst genom
beslut av folkvalda genom byggnadsndmnd och kommunfullméktige medan
statens maktutdvning sker genom experter vid ldnsstyrelsen. Detta innebér att en
eventuell fordndring av beslutsnivd for byggnadsdrenden ocksd innebédr en
maktforskjutning frén politiker till tjanstemén.

Eventuella maktforskjutningar i beslutsprocessen for byggande paverkar
saledes huvuddelen av landets invanare och hur inflytande dérdver kan utverkas.

1.1 Syfte och fragestallningar

Foreliggande uppsats syftar till att undersoka det kommunala sjélvstyrets grianser
och hur staten utvecklats som beslutsaktdr i byggprocessen. Makten dver den
bebyggda miljon har stor inverkan Over var vardag. Dérfor blir eventuella
fordndringar i denna makt intressant att studera for att svara pa nedanstidende
fragestéllningar.

Hur har maktforhallandet mellan stat och kommun inom byggnadspolitiken
utvecklats under det senaste seklet?

Och

Hur har inforandet av Plan- och bygglagen och riksintressen fordndrat
maktforhallandet mellan stat och kommun i byggnadspolitiken?



1.2 Teori och metod

Uppsatsen kommer att utgd frin de demokratimodeller som beskrivs i Rune
Premfors Den starka demokratin och den statsvetenskapliga analys av
forvaltningspolitikens problem som &terfinns i Politik som organisation, dér Bo
Rothstein varit redaktdr. Forutom en litteraturstudie av angivna bdcker och de
olika forfattningar som inneburit sdvil kommunalt planmonopol som riksintressen
genomfors en komparativ fallstudie, enligt metoden processpéarning. Fallen &r tre,
sinsemellan olika drenden dir ldnsstyrelsen upphivt planer eller bygglov som
Stockholms stad beslutat om.

1.3 Kallmaterial och avgransningar

Uppsatsens kéllmaterial kommer att bestd av de forfattningar som stiftats for att
skapa det kommunala planmonopolet och riksintresseomradena. For att avgriansa
arbetet kommer uppsatsens fokus att ligga pa Stockholms stad och ldnsstyrelsen i
Stockholms lén. I fallstudien kommer relevanta dokument fran Stockholms stad
och lénsstyrelsen att anvindas som material.

1.4 Disposition

Uppsatsen disponeras si att en inledande del presenterar den teoretiska och
metodologiska bakgrund uppsatsen kommer att utgd ifrdn. Efter detta gors en
genomgang av den fOrvaltningspolitiska historien géllande byggverksamheten
frén den forsta byggnadsstadgan fram till den nya Plan- och bygglagen. Med stod
i denna litteraturstudie undersoks i1 en fallstudie, tre drenden, Lindgarden,
Fortifikationen 2 och Pahl 8 i Stockholm, som varit foremal for omfattande
processer med olika beslutsnivder involverade. Efter detta analyseras materialet
och de uppstillda fragorna bevaras.

1.5 Begrepp

I denna uppsats forekommer ett stort antal forvaltningspolitiska begrepp. I texten
kommer bendmningarna byradkratin, fOrvaltningen, &mbetsmidnnen och
tjdinsteminnen anvéndas synonymt. Jag 4r medveten om dessa ords olika laddning
och de forekommer séledes i texten i de sammanhang som de refererade kéllorna
anvinder dem. I min analys anvédnder jag det mer neutrala tjansteménnen.



2 Teoretiska och metodologiska
utgangspunkter

En central friga for statsvetenskapen &r frdgan om var och hur den politiska
makten utdvas. Syftet med denna uppsats dr att undersoka hur makten Over
byggandet fordndrats mellan den statliga och kommunala nivan sedan inférandet
av den forsta byggnadsstadgan 1874. Fokus dr lagt pa de senaste decennierna och
hur den statliga styrningen av byggverksamheten genom ldnsstyrelserna
utvecklats sedan Plan- och bygglagen infordes 1987, da de sa kallade
riksintressena introducerades. Frdgan beror ett bredare félt d4n den organisatoriska
dragkamp som kan intrdffa i en flernivademokrati. De berdrda nivaerna skiljer sig
frdn varandra i1 sa matto att den ldgre, kommunala nivan &r folkvald och den
overprovande, statliga nivdn &dmbetsmannastyrd. Det dr alltsi en friga om
eventuella maktforskjutningar mellan politiker och experter i huvudsak. Detta
foranleder att undersokningen utgér ifran legitimitetsbegreppet.

2.1 Legitimitet

Legitimitetsbegreppet dr grundlidggande for statsvetenskapen eftersom det utgar
ifran vilken folkforankring makthavarna har. I demokratier kan detta se olika ut
beroende pd vilken demokratisyn som réder. Den Osterrikiske nationalekonomen
Joseph Schumpeter anser att demokratin dr liktydig med “en fri tdvlan bland
mdjliga ledare om véljarnas roster”. Denna ndgot sndva demokratisyn kan
utvidgas till fragan om hur demokratin utdvas och vad den syftar till. Hér finns
stora skillnader mellan en liberal demokratisyn som i huvudsak menar att staten ar
till for att skydda medborgarna frén offentliga ingrepp och exempelvis en
socialistisk demokratisyn som ser staten som en garant for genomfOrandet av
social réttvisa. Sedan de franska och amerikanska revolutionerna infort ett
representativt statsskick kom den representativa demokratin att vinna mark. Det
vill séga att medborgarna utser representanter som for deras talan. Denna typ av
legitimitetsskapande ar vanlig i de liberala demokratierna. Ett annat sitt att se pa
legitimitet for makten dr den direkta demokratin som innebér att varje medborgare
ska medverka i de beslut som fattas gemensamt. Denna syn bygger pd den antika
demokratiuppfattningen sd som den kom till uttryck i de grekiska stadsstaterna
(Premfors 2002:12fY).

Bo Rothstein anser & sin sida att demokratin dr uppbyggd med tva sinsemellan
mycket olika aktorer som utfor maktutévningen. Han anser att den representativa
nivan med valda politiker kan anses legitim eftersom de tillsdtts och rdstas bort i



allménna val. Nér det géller tjanstemédn dr det istéllet meriter som ger upphov till
tillséttande och juridiska eller politiska ingripanden som kan leda till avsittning.
Dessutom dr den politiska makten beroende av beredande expertorgan med
dmbetsmin. Beroendet stiller, enligt Rothstein, ocksa fragan om vem som ér herre
och vem som é&r tjdnare och om fOrvaltningen &r ett redskap, vilka syften den da
tillts tjdna. Detta kan sdgas utgdra grunden for studiet av forvaltningspolitik
(Rothstein (red) 2001:7f).

2.2 Ambetsmannen

Lennart Lundquist anser att forvaltningen med dess &mbetsmén har en central roll
1 demokratins praktik och upprétthdllande. Han anser att vélfdardsstatens
dmbetsmén spelar en fundamental roll i demokratins processer eftersom det ofta
ar de som initierar, bereder, implementerar och utvirderar de politiska forslagen.
Eftersom  politikerna, enligt Lundquist, kommer och gar fyller
forvaltningsorganisationen rollen som bade institutionellt minne och
kontinuitetsbdrare. Eftersom det &r inom forvaltningen som implementeringen
sker anser Lundquist att &mbetsmannen 4r den som fér en politisk fraga att ga fran
ord till handling. Det dr ocksd d@mbetsmannen som moter enskilda medborgare i
deras vardag. Enligt Lundquist innebér detta att forvaltningens sétt att verka styr
samhéllsmedborgarnas syn pé offentliga verksamheter och i férldngningen statens
legitimitet (Lundquist 1998:25).

Detta Overensstimmer med Friedrich Hegels uppfattning om byrakratin,
genom dmbetsmdnnen, som en viktig roll i det allmédnnas inflytande. I den
konservativa syn han anldgger pa samhillet ska dmbetsmannen bade vara
rddgivare at den Overordnade makten (monarken 1 Hegels fall) och
allménintressets virnare gentemot de sdrintressen som uppstar. Hegel kallar detta
dmbetsmannens autonomi och anser att de tillhor en universell klass i nationens
intresse (Premfors 2002:71).

2.3 Beamtenherrshaft

Studiet av forvaltningspolitik berér dirmed de mest grundliggande filosofiska
fragestéllningarna om forhdllandet mellan stat och medborgare. Frigestdllningen
tangerar den normativa fragan om forvaltningen bor ta politiska hdnsyn eller om
den inte ska gora det. Samma sak géller den empiriska frdgan om hur det faktiskt
dr ndr det giller hidnsynstagande fran forvaltningstjanstemin. Rothstein anser att
detta sdtter fingret pd cirkelsambandet att politik &r organisation och att
organisation ocksa &r politik. Rothstein motsitter sig Lundquists resonemang om
den upplyste dmbetsmannen som en demokratins viktare. Istéllet anser han att



tjanstemannen dr en del i politikproduktionen alldeles oavsett om personen é&r
politiskt tillsatt eller ej (Rothstein (red) 2001:11f).

Den fara som det innebir att forvaltningen fir for stort inflytande 1 relation till
politikern kallar den tyske sociologen Max Weber for “beamtenherrschaft”. Med
det anser han att tjanstemdn med sitt kunskapsdvertag gentemot politiker blir de
som 1 praktiken fattar besluten. I Sverige har andelen hogskoleutbildade
tjanstemédn stigit under efterkrigstiden. Dessa kan utveckla en sidrskild karanda
och yrkesetik som skapar mycket starka bindningar till vissa frdgor. Detta kan i
sin tur utveckla en sddan hidngivenhet att de politiskt blir svara att styra
(Bergstrom 2001:177¢).

Webers resonemang om tjdnstemannabyrfkratin  bygger pa ett
idealtypsresonemang dir han, for att undersoka fenomenet, renodlat det i en
idealtyp. Han ser byrékratin som en regelstyrd maskin som baserar sin verksamhet
pa expertkunskaper. I detta resonemang blir byrékratin ett verktyg for de styrande
att utdva sin makt. Weber anser att det han kallar for kollegial byrdkrati fungerar
sda ldnge organisationerna &r tillrdckligt sma. Néir de véixer kommer ocksd
byrakratin att véxa till en hierarkisk byrdkrati eftersom den, enligt Weber, besitter
overldgsen effektivitet. Effektiviteten blir sedan svar att hirska oOver fran
demokratiskt hdll. Weber har hér en oro for hur byrékrati och demokrati paverkar
varandra. Han anser att den representativa demokratins syfte dr att fora fram ett
tillrackligt starkt politiskt ledarskap till makten for att styra byrakratin. Detta blir
allt svarare ndr de politiska partierna tenderar att bli masspartier som 1 sin tur r
omféngsrika byrdkratier i sig (Premfors 2002:69f).

Weber anser att den enda vigen att stirka demokratin i forhallande till
byrakratin dr att antingen stérka politikens ledarskap over tjdnsteménnen eller att
minska inflytandeomridet i samhéllet som stdr under demokratisk kontroll
(Premfors 2002:71).

2.4 Analysverktyg

Utifrén teorigenomgéngen har jag konstruerat ett analysverktyg i form av en enkel
fyrfiltare.

Hog legitimitet | Direkt demokrati Representativ demokrati

Lag legitimitet | Autonom &mbetsman | Beamtenherrschaft
Lag komplexitet Hog komplexitet

Fyrfdltaren utgar ifran det spédnningsfilt jag uppfattat i forvaltningspolitiken
mellan legitimitet och komplexitet. Ju komplexare ett samhélle blir, desto storre
tjdnstemannaorganisation krdvs for att styra Over det. Lundquist anser att



dmbetsmannen har en viktig roll 1 det allt mer komplexa demokratiska systemet
som kontinuitetsbérare. Weber anser & sin sida att denna roll endast kan fungera
legitimt i ett samhélle som inte dr for omfattande. Blir samhillet for komplext blir
istdllet ambetsmannen en ostyrbar byrakrat i ett beamtenherrschafft. Den hogsta
legitimiteten uppnas enligt den antika direktdemokratin dér alla 4r med och fattar
beslut. Denna demokratimodell skapar dock svérstyrbarhet 1 komplexa
demokratiska organisationer.

Fore analysen tar vid foljer en historisk bakgrund till hur Sveriges
forvaltningsmodell ser ut betrdffande byggnadspolitiken.

2.5 Fallstudiens metodologi

En komparativ fallstudie innebér att ett begransat antal handelser klassificeras och
jamfors 1 syfte att dra specifika slutsatser. Fallstudien ger en hog grad av validitet
1 jamforelse med en kvantitativ undersokning, eftersom fallstudien innehéller mer
information om de enskilda undersokningsobjekten. Samtidigt kan fallstudien
kritiseras for att det begrinsade antalet objekt riskerar att minska mdjligheten till
generella slutsatser.

Den kvalitativa metoden innebir att kriterierna som anvénds for att vélja de
fall som studeras blir starkt sasmmankopplade med resultatet. Detta géller sérskilt
d& undersokningen syftar till att observera orsakerna till eventuella likheter eller
olikheter mellan fallen utifrdn de komplexa processer som lett fram till dem. Med
andra ord &r detta ett sitt att spara de kausala kopplingar som finns mellan orsaker
och utfall. Metoden att utga ifrdn de bakomliggande processerna gor att antalet
orsaker kan begrinsas och undersdkningen ges hogre validitet. Alexander George
och Andrew Bennett kallar detta for process tracing, eller processparning pa
svenska (George & Bennett 2005:206fY).

For att o6ka mojligheten till vetenskapliga slutsatser ur materialet har
uppsatsens fall valts ur de senaste arens drenden dér lansstyrelsen Gverprovat
beslut av Stockholms stad. De tre fallen dr sinsemellan olika eftersom ett &r ett
renodlat plandrende, ett &r ett renodlat bygglovsdrende och ett dr ett kombinerat
plan- och byggirende.



3 Forvaltningsmodell

Den svenska forvaltningsmodellens uppbyggnad statueras i regeringsformen och
innebdr att det finns tva politiska nivéer, den statliga och den lokala. Den lokala
nivan dr i sin tur uppdelad i landstinget och kommunen. Gemensamt for de bada
nivderna dr att riksdagen genom lagar &ldgger dessa sina uppgifter och
verksamhetsomraden. En stor del av den offentliga verksamheten utfors pd lokal
niva genom ett kommunalt sjélvstyre (Regeringsformen 1 kap §§1-7).

Regeringsformen ar ocksd mycket tydlig med byrékratins sjdlvstdndighet i
forhéllande till de beslutande forsamlingarna. Vare sig andra myndigheter eller
politiken far dérfor direkt pdverka exempelvis en lansstyrelses beslut. I det andra
kapitlets forsta paragraf star foljande:

”Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ,
fir bestimma hur en forvaltningsmyndighet i ett sdrskilt fall ska besluta i ett
drende som ror myndighetsutdvning mot en enskild eller mot en kommun eller
som ror tillimpningen av lag”.

Kommunernas bemyndigande styrs av kommunallagen (SFS 1991:900) och
specifikt nir det giller byggnadspolitiken av Plan- och bygglagen (SFS
2010:900). Hir statueras att kommunerna dr ansvariga for att planldgga
anvindningen av mark och vatten inom sina geografiska granser. Lansstyrelserna
ar statens forvaltningsmyndighet i varje lin med uppdrag att bevaka och
tillgodose statens intressen pa det lokala och regionala planet. Detta innebér att
lansstyrelserna fungerar som dverprévande instans i exempelvis byggnadsfragor.
Sedan 2011 fungerar instansordningen for vidare dverprovning sa att mark- och
miljodomstolen och mark- och miljodverdomstolen &r de organ som é&r
overordnade lénsstyrelserna (Regeringens proposition 2006/07:98).

3.1 Den statliga byggnadspolitiken

Byggverksamheten har alltid varit en fraga som delats mellan olika beslutsnivaer i
samhéllet. T det for staten viktiga stdderna, déribland huvudstaden, har alltid
byggandet varit starkt statligt reglerat. Den forsta for hela riket géllande
byggnadsstadgan infordes 1874 hade som huvudsyfte att skapa sanitdra miljoer,
minska brandrisken och frdmja rorelsen i de ddtida orterna. Detta innebar dock att
regleringen av byggnadsverksamheten forblev olika beroende pd om kommunen
varit en landskommun, en kdping eller en stad. Detta var den forsta rikstickande
stadsplanelagstiftningen som inforts i Sverige. Som komplement till stadgan
forsags landets lansstyrelser med monsterblad for tinkta tillkommande stdder och
hur de skulle indelas i gator och kvarter. De nya stadsplanerna skulle efter



upprittande godkédnnas av staten, Kungl. Maj:t. Detta innebar i sin tur att staten
ofta genomfdrde andringar i de lokala planerna utan tanke pa hur dessa dndringar
skulle komma att paverka kommunernas ekonomi (Hedenmo & von Platen
2007:31f).

Detta kom att fordandras i 1907 ars lag som istéllet stipulerade att oldmpliga
planer skulle skickas tillbaka till den kommunala nivan fér omarbetande. Detta &r
en ordning som allt som oftast fortfarande géller. I arbetet med den nya lagen
diskuterades ockséd inforandet av obligatoriska byggnadsndmnder i kommunerna
for att skapa en forvaltningspolitiskt tydlig ansvarsordning. Frdgan kom dock att
f4 vinta. Istéllet infordes en ny ordning for statens granskning av planerna. Det
tidigare Overintendentsimbetet som inforts av Axel Oxenstierna pd 1600-talet
ersattes av Byggnadsstyrelsen 1918 och med fordndringen kom en lokal
organisation. Sverige fick genom detta 12 ldnsarkitekter som sedermera kom att
bli en del av lidnsstyrelserna (Hedenmo & von Platen 2007:34f).

Efter ménga ars diskussion reviderades byggnadsstadgan 1931 och
kommunerna blev 4alagda att inrdtta byggnadsndmnder. Nédmnderna skulle
innehalla minst fem ledamoéter och en sekreterare som var jurist fran antingen
héradsrétten eller magistraten. Det faktum att sekreteraren kom fran en statlig
instans understryker att ndmndinférandet var en villkorad decentralisering.
Lagstiftningen mojliggjorde en aktivare kommunalplanering som i forsta hand
syftade till att bryta markégarnas maktdominans i planeringen (Hedenmo & von
Platen 2007:41).

Mellan aren 1933 och 1947 arbetade den Bostadssociala utredningen pa
regeringens uppdrag med att ldgga fram grunddragen for efterkrigstidens
bostadspolitik. Utredningen resulterade i tre propositioner som kom att gora
stadsbyggnads- och bostadspolitik till ett eget statligt politikomrdde (SOU
1945:63).

3.2 Planmonopol

Bérande for bostadspolitiken var att kommunerna fick huvudansvaret for att
anordna ett drigligt boende for alla. For att uppnd detta mél fick kommunerna ett
flertal verktyg fran statsmakten genom byggnadslagen och byggnadsstadgan. Ett
av de viktigaste var det sa kallade kommunala planmonopolet. Planmonopolet
innebar att varje kommun blev ansvarig att planligga och forfoga oOver
anviandningen av marken inom kommungrinsen. (Hedenmo & von Platen
2007:11).

Under samma tid tillkom de kommunala bostadsbolagen och det allmdnna
kom pa sd sétt att styra Over bostadsutvecklingen genom savdl markdgande,
byggande och myndighetsutdvning. Férutom att bygga nya bostdder ingick det 1
politiken att riva gamla hus som ansdgs “saneringsmogna” med avsaknad av
moderna bekvimligheter (Hedenmo & von Platen 2007:20). Tillsammans med
fordelaktiga 1&n och avdrag som garanterades av staten kom byggverksamheten att
pa 1960-talet uppgé till éver 100 000 nya ldgenheter per ar i Sverige. Detta



fordndrade bostadspolitiken eftersom malet att 10sa bostadsbristen med detta kom
att uppfyllas mot 1960-talets slut. Istdllet dok andra utmaningar upp i form av
tomma bostéder och livlosa stadskdrnor (Hedenmo & von Platen 2007:55f).

3.3 Plan- och bygglagen

I mitten av 1970-talet forbereddes ny lagstiftning for att 16sa de nya problem som
uppstatt 1 stdderna. Nér bostadsmarknaden fordndrats sd att manga ldgenheter stod
outhyrda och innerstiderna tomdes pd invanare som istdllet valde nybyggda
sméhus 1 grannkommuner borjade de kommunala bostadsbolagen att fa problem.
Samtidigt avstannade de stora saneringsprojekt som pagétt i stdiderna och en ny,
mer bevarandeinriktad syn, fick fotféste (Jornmark 2009:28).

Dessa fordndringar krdvde ny politik och regeringen tillsatte en utredning om
ny planlagstiftning. Denna kom att verka till 1974, men hann aldrig utvecklas till
konkret lagstiftning fore det att den socialdemokratiska regeringen byttes ut tva ar
senare. Partiet hade dé styrt Sverige under en 44-arsperiod. Den nya borgerliga
regeringen tillsatte snart ytterligare en utredning om framtidens byggande
(Hedenmo & von Platen 2007:83).

De bada s.k. PBL-kommittéerna kom till olika slutsatser, dar den forsta
pliderade for utokad kommunal dgarstyrning och den senare pa ett starkare
bevarandeskydd. Resultatet blev en lagstiftning med motstdende syften som
oppnade upp for ménga tolkningar. (Jornmark 2009:17). Den forsta utredningen
pekade ut fem olika omraden som viktiga for framtidens byggande:

* Utvidgad samhéllelig reglering av hur all mark ska anvéndas.

* En lagstiftning som inte bara géller nybyggen utan all bebyggelse med
langtgdende kommunal bestimmanderitt.

* Forenkling av lagstiftningen.

* Styrande overgripande planering och ett forenklat
detaljplaneforfarande.

* Samordning mellan lokala planer och en tankt riksplan.

Sammantaget handlade fOrslagen om en utdkad central planering dér
spontanitet i byggandet skulle undanrdjas. Istdllet skulle de starka offentliga
verktygen hindra fordndringar av innehall 1 bebyggelsen och ge en dvergripande
reglering av markanvindningen. Byggnadspolitiken skulle sdledes styras av staten
med en riksplan som sedan brots ned till en kommunplan som de lokala
politikerna styrde over. Detta fOrutsatte en riksplan som pekade ut statens
overgripande intressen som riksintressen (Jornmark 2009:32).

Den andra PBL-utredningen foreslog en annan inriktning for lagstiftningen
men utgick fran det liggande forslaget. Den langtgaende centralismen skrotades
till formén for en lokalare process. Diaremot fordndrades inte synen pd samhaillets
styrande roll. Detta kom att innebédra att forslaget om en riksplan forsvann till
forman for en 6vergripande kommunal planering med ett starkt detaljplaneinstitut.
Resultatet blev att detaljplaneringen for varje enskilt projekt skulle 16sa dven de



oversiktliga problemen. Ansvaret pd den enskilde tjanstemannen blev séledes
mycket stort (Jornmark 2009:35).

Efter de bada utredningarna kom det att droja till 1987 innan den nya
lagstiftningen trddde 1 kraft. Plan- och bygglagen kom att ersitta
bygglagstiftningen frdn 1947 och de fordandringar som genomforts sedan dess.
Riksplanering av ny bebyggelse ansdgs inte nddvandig eftersom urbaniseringen i
samhillet minskat under utredningstiden. Istéllet skulle planeringen syfta till
resurshushallning, bevarande och nybyggnad i redan bebyggd miljé och social
och teknisk utveckling. Riksdagens bostadsutskott skriver foljande om den nya
lagens d&ndamal:

* Decentralisera ansvar for planldggning och lokal miljo till
kommunerna genom att begrinsa statens kontroll.

* Ge battre forutsdttningar for de boende att delta i planeringen och
paverka utformningen av narmiljon.

* Qe storre frihet och ansvar till den enskilda ménniskan.

* Ge den fysiska riksplaneringens riktlinjer ett lagfist stod i de
kommunala planerna.

* Forenkla och modernisera plansystemet.

* Ge en starkare stéllning for sociala och ekonomiska hénsyn i planering
och byggande.

* Avskaffa de langvariga nybyggnadsforbuden och ge kommunerna
mojligheter att upphéva eller dndra inaktuella detaljplaner.

* Ge bittre forutséttningar for planering av stadsfornyelse och andra
forbattringar 1 befintliga omraden.

Kommunerna alades ocksa att inféra dversiktsplaner i sin planering och de
gamla stadsplanerna ersattes med mer omfattande detaljplaner. I och med detta
upphivdes lénsstyrelsernas faststéllelseprovning av planer till forman for den
kommunala beslutskompetensen. I planprocessen infordes direktdemokrati genom
ett lagstadgat samrad dar kringboende fick status som sakdgare. (Hedenmo & von
Platen 2007:85f). I Plan- och bygglagen inférdes ocksa de s.k. 3:12-reglerna med
tydligare bestimmelser om dndringar av byggnader:

”Andringar av en byggnad skall utféras varsamt si att byggnadens
karaktdrsdrag beaktas och dess byggnadstekniska, historiska, kulturhistoriska,
miljoméssiga och konstnérliga vérden tas till vara” (SFS 1987:10, 3 kap. §12)

I lagstiftningspaketet genomfordes ocksd Naturresurslagen dar de, i den forsta
PBL-utredningen presenterade riksintressena, omformulerades och lagféstes
(Hedenmo & von Platen 2007:87).

3.4 Riksintressen

Statens intresse av att bevara eller utveckla foreteelser som ansetts vara sdrskilt
viktiga styrs av de riksintressen som forst lagféstes i Naturresurslagen, men som
sedan 1998 omfattas av Miljobalken. 1 lagstiftningen pekas fem huvudomraden ut
som riksintressen:
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* Mark- och vattenomrdden som har betydelse for rennéringen eller
yrkesfisket eller for vattenbruk.

* Mark- och vattenomréden samt fysisk miljo i dvrigt som har betydelse
fran allmén synpunkt pa grund av deras naturvdrden eller kulturvirden
eller med hinsyn till friluftslivet skall sa langt mojligt skyddas mot
atgarder som kan patagligt skada natur- eller kulturmiljon. Behovet av
gronomrdden i titorter och i ndrheten av tétorter skall sérskilt beaktas

* Mark- och vattenomraden som innehdller virdefulla d@mnen eller
material skall s& 1dngt mojligt skyddas mot atgérder som kan patagligt
forsvara utvinningen av dessa.

* Mark- och vattenomrdden som ar sérskilt ldmpliga for anldggningar for
industriell ~ produktion, energiproduktion, energidistribution,
kommunikationer, vattenforsorjning eller avfallshantering skall sa
langt mojligt skyddas mot atgarder som kan pétagligt forsvéra
tillkomsten eller utnyttjandet av sddana anldggningar.

* Mark- och vattenomriden som har betydelse for totalforsvaret skall s&
langt mojligt skyddas mot atgérder som kan pétagligt motverka
totalforsvarets intressen.

Riksintressena foretrdder breda och ibland svarforenliga allmidnna syften. I
lagen star det att i det fall som intressena kolliderar ska det intresse som anses
vara det som pd “lampligaste sitt frimjar en langsiktig hushallning med marken,
vattnet och den fysiska miljon i ovrigt” ges foretrdde. Detta géller om inte marken
behovs for totalforsvaret som alltid ges fridmsta prioritet (SFS 1998:808, 3 kap.
§§5-10).

1995 infordes ocksd bestimmelserna om nationalstadsparken i Miljobalken.
Detta innebir att omradet Ulriksdal-Haga-Brunnsviken-Djurgarden fatt ett sirskilt
skydd. Bl. a. far inte ny bebyggelse tillkomma som innebir intrdng eller skada i
det historiska parklandskapets kultur- eller naturviarden. Sedan 2009 far tillfalliga
intrang goras 1 syfte att hoja parkens vérden eller andra angeldgna allmdnna
intressen om parklandskapet sedan aterstélls (SFS 1998:808, 4 kap §§7,8).

De for den kommande fallstudien mest intressanta riksintressena édr skyddet
for kulturmiljovarden, d.v.s. den andra punkten ovan. Den myndighet som utser
dessa riksintressen utifran Miljobalken ar Riksantikvarieimbetet. Pa en oversiktlig
niva pekar myndigheten ut omrddena som sedan den berérda kommunen ska
hantera i1 sitt Oversiktplanearbete. I hela landet finns ungefdir 1700 omréden
utpekade som riksintressen for kulturmiljovarden. (Bennet 2005:120ff)

I Stockholms stad &r stora delar kommunens omrade utpekat som riksintresse:
Gamla Enskede, Grondal, LM-staden 1 Midsommarkransen, Norra och Sddra
Angby, Olovslund, Pungpinan i Skarpnick Skogskyrkogarden, Stockholms
innerstad med Djurgirden, Villingby, Alstensgatan och Arsta centrum
(Riksantikvarieimbetet 2009)
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3.5 Enny Plan- och bygglag

Ar 2002 tillsatte den socialdemokratiska regeringen en ny PBL-utredning i syfte
att modernisera byggnadslagstiftningen. Efter maktskiftet 2006 kom en ny
utredning att ta vid och 2010 fick Sverige en ny plan- och bygglag. Syftet med
lagstiftningen var att forenkla och tydliggdra reglerna. Huvuddelen av den tidigare
lagstiftningen gar dock igen i den nya. Skillnader dem emellan &r bl.a. att det
tidigare kravet pa planprogram forsvinner for en snabbare process. Dessutom
kortas rétten att overklaga bygglov till fyra veckor. Tidigare har ingen tidsgrins
funnits. Diremot samordnas inte Plan- och bygglagen och Miljobalken utan
forblir olika forfattningar. Detta fortsétter att skapa otydlighet genom det faktum
att lagarna kan tolkas olika (Francke et al 2010:21).

Den nya lagen kom ocksa att fordndra instansordningen, d.v.s. den
forvaltningsrittsliga provningsordning som ett plan- eller byggéirende kan
genomga. Ett drende bereds nu forst av den kommunlokala administrationen pa ett
stadsbyggnadskontor for att nd sin fOrsta beslutsinstans i1 den politiskt
sammansatta stadsbyggnadsndmnden. For drenden av sérskild karaktdr krdvs
beslut av kommunfullméktige. Efter dessa beslut kan drendet Overprovas av
lansstyrelsen, antingen genom att det verklagas eller genom att lénsstyrelsen pa
eget initiativ hemkallar planen. Lansstyrelsens beslut kan sedan dverklagas till
mark- och miljddomstolen och sist till mark- och miljooverdomstolen
(Regeringens proposition 2006/07:98).
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4  Fallstudie Stockholm

For att svara pd de inledningsvis stillda frdgorna har jag valt att genomfora en
fallstudie dér jag studerat tre sinsemellan olika fall didr Stockholms stad och
Lénsstyrelsen 1 Stockholms ldn gjort delvis motsatta beddmningar. Dessa ér
planprocessen for Lindgarden pa Djurgarden, bygglovsprocessen for nya
balkonger péd fastigheten Fortifikationen 2 pa Kungsholmen och bygglov- och
planprocessen for en takvaning pé fastigheten Pahl 8 p4 S6dermalm.

4.1 Lindgarden (Konsthallen 2)

Byggnaden Lindgdrden uppfordes pd Djurgdrden i1 Stockholm som en
sommarrestaurang till Stockholmsutstéllningen 1930. Fastigheten den stod pa
heter Konsthallen 2 och dgs av Stockholms stad. Huset, som ritats av arkitekt
Arne Essén, var i huvudsak en stirkt trdkonstruktion som under vinterhalvaret
stod utan verksamhet. Fram till 1990 dgdes byggnaden av staden, for att sedan
sdljas med tomtritt till Rotaria Invest AB. Verksamhet bedrevs i fastigheten fram
till 1993 varefter den statt tom och latits forfalla. 1998 pdborjades en planprocess i
syfte att ersitta den nedgéngna byggnaden. Detta hindrades 1999 efter ett
majoritetsskifte i Stockholms stad. Efter ytterligare &r av forfall pdborjades pé nytt
en detaljplaneprocess 2007. Tva ar senare séldes Rotaria Invest till AB Arcona
(Planbeskrivning Dp 2006-19499-54 2011:4)

Processen runt den tidigare sommarrestaurangen har varit en av stadens mest
langlivade samtidigt som fastigheten forfallit allt mer. Omradet ddr den stér
omfattas av sdvil nationalstadsparkens regler som de uttrycks i Miljébalken och ér
utpekat som riksintresse for kulturmiljovarden. Detta innebér att det finns en
aktivare statlig reglering av det kommunala planmonopolet pd platsen. For att
hantera detta har kommunen upprittat en fordjupad &versiktsplan for
Nationalstadsparken. Oversiktsplanens syfte ir att ge viigledning till anvindning
av mark- och vattenomradena i parken och hur bebyggelsen ska utvecklas och
bevaras (Oversiktsplan Nationalstadsparken 2009:5).

Lindgarden ligger inom det omrdde som planen pekar ut som
evenemangspark. I denna del bedoms vissa fordndringar kunna komma till stdnd
om de utvecklar evenemangsverksamheten. Planen siger bl.a. foljande:

* For att bibehdlla omradets attraktivitet som evenemangspark behdver
verksamheter och anldggningar kunna vidareutvecklas och fornyas.

*  Omrédets karaktdr och sérskilda kulturhistoriska vérden i byggnader,
parker och miljoer bevaras. Sérskilt vardefulla naturmiljéer bevaras.
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*  Omrddet bedoms tala viss komplettering och fordndring. Det stora
trycket pd omradet innebér att dven relativt smd kompletteringar bor
foregds med detaljplanering (Oversiktsplan Nationalstadsparken
2009:65).

Redan i propositionen som lag till grund for Nationalstadsparkens inrdttande
skrev regeringen att de berdérda kommunerna skulle revidera sina oversiktsplaner
sa att grinsen mellan de olika karaktirerna park och bebyggelse skulle klargoras.
Den s.k. evenemangsparken &r alltsd ett omrade dir “det behdvs klara och enkla
regler for nddvéndiga fordndringar, upprustningar och i vissa fall kompletteringar
av byggnader och anldggningar” (Regeringens proposition 1994/95:03). Dessutom
skriver regeringen:

Nya byggnader och anldggningar som inte behdvs for att befintliga verksamheter ska kunna
fungera bor dérfor i princip inte medges. Skyddet torde didremot inte hindra etablerade
verksamheter inom och intill nationalstadsparken fran att fungera och utvecklas i anslutning
till tidigare ianspréaktagna omraden. Inom ramen for skyddet bor det vara mojligt att uppfora
ett begrénsat antal nya byggnader inom bostadsomradena och inom omradena med byggnader
for hogre utbildning och vetenskaplig forskning, museiverksambhet, idrott och rekreation. Det
bor ocksa vara mojligt att bygga om och anpassa befintliga byggnader efter verksamhetens
behov. Byggnadsomrédena far inte utvidgas, men vél kompletteras om kompletteringarna inte
medfor skada pad omrédets natur- och kulturviarden. (Regeringens proposition 1994/95:03)

Lénsstyrelsen sdger i sitt granskningsyttrande att de inte har synpunkter pé
oversiktsplanen for Nationalstadsparken annat &n att de onskar storre tydlighet om
vad som avses med markanvindningen i exempelvis evenemangsparken.
Dessutom skriver lénsstyrelsen att den forutsétter att hinsyn till kulturmiljon
kommer att tas i kommande detaljplaneprocesser  (Oversiktsplan
Nationalstadsparken 2009:81).

Lindgardens fortsatta forfall 6ppnade upp for en ny detaljplaneprocess for
fastigheten 2007. Efter att ha utarbetat ett forslag till nybyggnation pa tomten for
ett hotell och ett eventuellt museum gick planen ut pd samrad 2009. Efter
samradet, som #ar en del av direktdemokratin enligt Plan- och bygglagen,
justerades forslaget ndgot och den nya planen stélldes ut samma é&r. Forslaget var
att ersitta Lindgarden med en byggnad med en fasad i skulpturalt glas, dir ett
harlekinmonster skulle knyta an till evenemangsparkens tivoliarkitektur. Det nya
forslaget var ritat av arkitekt Thomas Sandell. I maj 2010 antog
stadsbyggnadsndmnden den omarbetade planen (Planbeskrivning Dp 2006-19499-
54 2011:3).

En ménad efter antagandet Dbeslot ldnsstyrelsen att  prova
stadsbyggnadsndmndens beslut eftersom de ansdg att planen kunde skada de
kulturvidrden som finns i riksintresset. I februari 2011 upphivde ldnsstyrelsen
planen. Upphdvandets skél koncentreras till en mening: “Lénsstyrelsen finner att
byggnaden, genom sin hdjd och framdragna position i gaturummet, kommer att
upplevas som dominerande Over grannhusen, bland annat &ver Liljevalchs
konsthall, samt att det arkitektoniska uttrycket dér volym, valda material och
formsprék inte samspelar tillrackligt med omgivande kulturhistoriskt virdefulla
bebyggelsemiljo” (Beslut 4023-10-7595 2011:1).

14



Samma manad stillde sedan stadsbyggnadsndmnden ut ett nytt forslag frén en
annan arkitekt, Johan Celsing. Denna géng saknades harlekinmonster och glas.
Istdllet hade byggnaden minskats nagot i volym och fétt en trappande tréfasad.
Den nya fasaden fdrgsattes i gult for att i hogre grad ansluta till miljon.
(Planbeskrivning Dp 2006-19499-54 2011:3).

Planen antogs av stadsbyggnadsndmnd och kommunfullméktige under 2011
och redan samma ar revs den befintliga byggnaden. Under analyskapitlet kommer
jag att analysera ovanstdende dragkamp mellan kommun och lansstyrelse.

4.2 Polhemsgatan 11 (Fortifikationen 2)

P& Kungsholmen i Stockholms innerstad ligger fastigheten Fortifikationen 2.
Huset dr byggt som en bostadsrittsforening 1932, ritat av arkitekt T Kjellgren.
Inga vésentliga fordndringar ar utforda péd fastigheten sedan den uppfordes. 2008
ansokte bostadsrittsforeningen om att bygga balkonger mot Polhemsgatan
(Tjénsteutlatande Dnr 2008-20326-571 2009:1).

Eftersom fastigheten ligger inom riksintresset Stockholms innerstad med
Djurgédrden” dr oversiktsplanen for Stockholms stad véigledande for tillimpningen
av bestammelserna. I Stockholms byggnadsordning, som &r en del av den géllande
oversiktsplan 1999, stir det att “nya balkonger och takterrasser mot gatan
undviks” (Stockholms 6versiktsplan 1999:118)

De foreslagna balkongerna har bearbetats sa att de fitt en for byggnaden
specifik detaljering. Gaturummet ir bredare (22 m) dn vad som &r normalfallet i
Stockholm (18 m). Stadsbyggnadskontoret ansdg 1 sitt beslutsforslag att
balkongerna var planenliga och att de kunde utfGras utan att fasadens uttryck
skulle forsdmras. Tvirtom ansdg kontoret att balkongerna “anses vara estetiskt
tilltalande, lampliga for byggnaden och dess helhetsverkan”. Dessutom ansig
kontoret att gatubredden tillsammans med det faktum att de foreslagna
balkongerna endast var 1,1 meter djupa, inte skulle skapa insynsproblem &ver
gatan. En enig stadsbyggnadsndmnd beslutade om bygglov i februari 2009
(Tjénsteutldtande Dnr 2008-20326-571 2009:21Y).

I oktober 2009 upphivde lansstyrelsen stadsbyggnadsndmndens beslut efter att
bostadsrittsforeningen pd andra sidan gatan hade overklagat. Under tiden hade
balkongerna borjat byggas och hél tagits upp i fasaden, i enlighet med det givna
lovet. Lansstyrelsen ansag att balkongerna forvisso inte skapade insyn, men att de
forvanskade husets utseende (Beslut 4032-09-65915 2009:1ff). Motiveringen
utgdr ifrin 3:12-reglerna i Plan- och bygglagen: ”Andringar av en byggnad skall
utféras varsamt sd att byggnadens karaktirsdrag beaktas och dess
byggnadstekniska, historiska, kulturhistoriska, miljoméssiga och konstnérliga
vérden tas till vara” (SFS 1987:10, 3 kap. §12)

Lénsstyrelsen anser att omradet som sddant &r ett gott exempel pd hur skiftet i
arkitekturstil mellan 1920-talsklassicism och funkis kan avldsas i stadsbilden. Pa
funkishus finns gott om balkonger, medan det pad klassicistiska hus som
Fortifikationen 2 endast finns balkonger avsedda for viddring, “inte for rent socialt
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umgénge”. Linsstyrelsen uttrycker ocksd en rddsla att dessa planerade balkonger
skulle fa en prejudicerande effekt som skulle driva fram fler balkongprojekt
(Beslut 4032-09-65915 2009:5).

Analys av Stockholms stads och ldnsstyrelsens beslut kommer under
analyskapitlet.

4.3 Asogatan 168 (Pahl 8)

Pa Sodermalm ligger fastigheten Pahl 8. Fastigheten upptas av ett bostadshus som
uppfordes 1883 som ritades av arkitekt E Gronwall. Fastigheten dgs sedan 1982
av en bostadsrittsforening. 1970 bifoll Stockholms stad ett bygglov for en
pabyggnad av fastigheten med en vining. Under byggnationen hdjdes fastigheten
ytterligare olovligen. Stadsbyggnadsndmnden beviljade i efterhand bygglov for
atgirden, néstan 30 ar senare, 1999. Under 2001 och 2002 beviljades ytterligare
lov som medgav dndrad takvinkel och inredande av vind till bostidder. Efter detta
byggdes lagenheterna i enlighet med det givna lovet och innehavarna flyttade in.
(Tjénsteutlatande Dnr 2009-03993-54 2009:1f)

Sex ar senare, 2008, dverklagade grannfastigheten bygglovet med hénvisning
till att det skulle vara planstridigt. Det innebér att de av Stockholms stad lovgivna
pabyggnaderna skulle vara for stora for vad sjédlva stadsplanen tilldt. I Plan- och
bygglagen finns en bestimmelse om mindre avvikelse (SFS 1987:10 8 kap §12).
Hur stor en mindre avvikelse dr anges inte i lagen utan dr tolkningsbart.

Lansstyrelsen ansag 2009 att avvikelsen var for stor for att kunna anses vara
mindre. Detta innebar att de upphivde bygglovet fran 2002 och de sedan manga ér
inflyttade ldgenheterna blev illegala. For att inte tvingas riva de ldgenheter som
fanns 1 takvaningen krdvdes att en ny plan beslutades som pa nytt legaliserade
dessa (Tjénsteutldtande Dnr 2009-03993-54 2009:3f).

Stockholms stad ansag att besluten varit riktiga och stadsbyggnadsndmnden
uppdrog 4t stadsbyggnadskontoret att snarast utreda en ny plan. Denna var fardig
for antagande av ndmnden i september 2009. Lénsstyrelsen hade inga synpunkter
pa den nya planen (Samradsredogorelse Dp 2009-03993-54 2009:2).

Analys av besluten i Pahl 8 foljer under ndstkommande rubrik.
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5 Analys

Under den undersokta tiden fran den forsta byggnadsstadgan 1874 fram till idag
har samhillets komplexitet vaxt i sdvil antal forfattningar som antal aktdrer och
offentligt anstdllda. Med utgdngspunkt frdn byggnadsstadgan analyseras hér
utvecklingen genom det tidigare presenterade analysverktyget.

5.1 Maktforskjutning 1 bostadspolitiken

Jag anser att den fOrsta byggnadsstadgan kan ses som en statlig intervention i det
lokala byggandet och darmed att den kan anses vara ett utslag for en
forvaltningssyn baserad pd den autonoma dmbetsmannens kompetens. Genom
stadgan uppdrogs 4t stader och kopingar att ordna sin bebyggelse pa ett sunt och
brandsidkert sétt. Den autonome dmbetsmannen som sattes att se till att regelverket
efterlevdes var statens regionale representant i form av landshdvdingen, eller i
Stockholm, &verstithillaren. Overstathallaren blev genom detta den tjéinsteman
som godkénde eller forkastade de stadsplaner som den lokala nivan tog fram.
Dessutom kunde staten direkt ldgga sig i utformning av byggnader och 1ita den
lokala nivan sta for kostnaderna. Eftersom vare sig den statliga eller lokala nivén
var demokratiskt tillsatt, i dagens mening, och samhéllet som sddant var relativt
ickekomplext var legitimiteten for systemet 18g. I det tidigare presenterade
analysverktyget befinner vi oss saledes nere i det vénstra hornet.

Denna placering dr utgangspunkten for den maktfoérskjutning som sedan skett.
Beslutet 1907 om att overstithallardmbetet inte ldngre sjidlv fordndrade planer
utan sidnde dem tillbaka till kommunen visar pd ett inledande storre
beslutsfortroende fran staten till kommunen. Denna ordning giller dn idag och
ligger till grund for lénsstyrelsens &terforvisning av planen for Lindgéarden.
Tjidnstemannamakten Over byggandet stirktes 1918 genom att staten tillsatte
lansarkitekter som 6kade kompetensen pa linsstyrelserna i byggnadsfrdgor. Det
vid samma tid mer utvecklade demokratiska samhillet (den lika rostritten
genomfordes 1921) ger en forskjutning mot ett mer komplext samhille. I
analysverktyget innebér detta en forskjutning mot ett beamtenherrschaftt.

Efter lang tid av diskussion infors en kommunal motpart till staten. Detta sker
1931 nér lagstiftningen fOréndras till att krdva en byggnadsndmnd i varje
kommun. Det faktum att sekreteraren fortsatt var statligt tillsatt visar pd en delvis
decentralisering ddr staten samtidigt Onskar behélla inflytande. Enligt
analysverktyget innebér detta en vertikal forskjutning som okar legitimiteten. For
forsta gdngen infOrs ett representativt styrelseskick pd lokal nivd dver hela landet.
I och med beslutet 1947 om planmonopol formaliseras denna beslutsforskjutning

17



och stat och kommun fér tydliga roller. Planmonopolet ger kommunerna full makt
att planera och besluta om marken inom sina respektive omraden. Staten & sin sida
aligger kommunerna att med dessa verktyg genomfora den statliga
bostadspolitiken. Denna flernivakonstruktion innebér att folkvalda i sévil riksdag
som i1 kommunerna fattar beslut som politiken som sedan genomfors av
tjanstemdn och lokalpolitiker. Detta ger ytterligare en forskjutning i
analysverktyget mot oOkad legitimitet. Bostadspolitiken styrs tydligt av den
representativa demokratin.

Denna ordning ersattes under det tidiga 1970-talet av en tilltagande forvirring
nér det stora miljonprogrammet borjade std fardigt. Den tidigare forda politiken
kunde inte ldngre svara pé fragan om vad som skulle géras med de minga tomma
lagenheterna. Tidigare hade alltid problemet varit bostadsbrist. Detta leder till att
den representativa demokratin pd statlig nivd, genom riksdagen, l&dmnar den
drivande rollen. Exempelvis blir planerna pd en fysisk riksplanering aldrig
verklighet. Detta medfor att den nya Plan- och bygglagen blir svartydd med
ménga motstridiga mal. Det dr ocksd hir som riksintresseomrddena gor entré. Den
tidigare sammanhallna politiken for fler bostdder blir helt enkelt en splittrad
politik som bade syftar till att bevara och utveckla. Dock sétts bevarandevérdet
over fordndringen vilket senare far konsekvenser. Den langdragna processen med
en ny lagstiftning visar sjdlvt pad de folkvaldas villrddighet infor vad
byggnadspolitiken skulle syfta till.

Bostadsutskottet skriver att syftet med lagstiftningen dr en decentralisering.
Detta ger bl. a. kommunerna ritt att sjdlva anta planer utan lénsstyrelsens
inflytande. Samtidigt blir ldnsstyrelserna allt oftare de som fir agera domare i
avviagningen mellan intressen. Det for en legitimitetsstudie mest intressanta i
Plan- och bygglagen &r inforandet av samrdd och medbeslutande. Tidigare hade
folkinflytandet styrts av den representativa kommunala demokratin. Med Plan-
och bygglagen infors ett direktinflytande dar sakdgare och kringboende ges ett
demokratiskt inflytande 4dven wunder processerna och mellan valen.
Direktinflytandet ger ocksa en dnnu mer komplex beslutssituation och dirmed en
vidgad legitimitetsfunktion. A andra sidan ger den allt komplexare processen mer
inflytande till lansstyrelsen eftersom fler givits ratt att overklaga kommunens
beslut. I analysverktyget innebér detta att den nya lagstiftningen 1987, beroende
pa enskilt fall, kan lagga makten sdvil i direktdemokratin som i den representativa
demokratin eller hos beamtenherrschafftet. Denna ordning foréndras inte genom
beslutet 2010 om en ny plan- och bygglag.

I analysverktyget placeras drtalen in efter de positioner de fatt i analystexten.

Hog legitimitet | Direkt demokrati Representativ demokrati
1987 1947 1987
1931
1907 1918 1987
1874
Lag legitimitet | Autonom &mbetsman | Beamtenherrschaft
Lag komplexitet Hog komplexitet
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Notera att artalet 1987 forekommer pé tre stillen beroende pa den komplexa
beslutssituation som uppkommer med Plan- och bygglagen.

5.2 Analys Lindgéirden (Konsthallen 2)

Beslutsprocessen kring Lindgarden dr svaroverblickbar eftersom den pégatt under
mycket 14ng tid. Det som &r intressant med resultatet dr den stora forandring som
mycket snabbt sker i1 slutet av processen efter ldnsstyrelsens ingripande.
Planarbetet inleddes av kommunen tillsammans med fastighetsdgaren redan 1998
for att sedan stoppas. Efter att arbetet pa nytt startat 2007 genomfordes samrad
enligt Plan- och bygglagens ordning for direktinflytande. Efter justeringar och
utstdllning antogs planen av stadsbyggnadsnimnden. De bada hdoga
legitimitetsfaktorerna enligt analysverktyget, direkt respektive representativ
demokrati, hade sdledes uppnatts. Det kommunala planmonopolets intentioner kan
ocksa de darmed sdgas vara uppfyllda. Det dr hir fordndringen sker genom
lansstyrelsens beslut att hemkalla Lingardenplanen.

Evenemangsparken pa Sodra Djurgérden har, som tidigare ndmnts, det
speciella forhdllande att den omfattas av sdvil Nationalstadsparkslagstiftningen
som riksintressebestimmelserna. Lénsstyrelsens tolkning, som bara omfattar en
mening, tar spjarn i den starka forfattningséverbyggnad som existerar for den
aktuella platsen. Samtidigt medger bada dessa extraskydd forandringsmojligheter.
Detta innebér att det &r mycket svért att géra en virdering som inte innehéller
stora métt av subjektivitet. Detta styrks av det faktum att dterférvisningen av
planen kom att innebdra en kraftig fasadforindring som allménheten genom
samrad inte fick mdjlighet att inverka pd direktdemokratiskt. Resultatet blev
istdllet en ndgot omdisponerad volym med en fasad i trd istéllet for i glas.
Huruvida den ena eller andra fasaden “samspelar” eller ej med omgivningen har
alltsa helt blivit ett tjdnstemannabeslut pa lénsstyrelsen.

Jag anser att detta innebér att det kommunala planmonopolet inskrinkts sd
kraftigt att det i huvudsak upphort i1 fallet med Lindgarden. Istdllet har makten,
ocksa Over detaljerna, forflyttats genom riksintressebestimmelserna och
Nationalstadsparkslagen fran den lokala nivan till staten. I det studerade drendet
anser jag att den tilltagande komplexiteten och svarigheten for savdl medborgare
som valda representanter att pdverka innebér ett beamtenherrschaft i Webers
mening.

5.3 Analys Polhemsgatan 11 (Fortifikationen 2)

I fallet med balkongerna pa fastigheten Fortifikationen 2 goér kommunen och
lansstyrelsen motsatta beddmningar av mojligheten att forédndra fasaden. Enligt
den géllande detaljplanen kan bygglov for balkonger mot gata ges. Det &r istillet
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kommunens egen byggnadsordning som &beropas av lidnsstyrelsen. I dokumentet
yttrycks att balkonger mot gata “undviks”. Den svepande formuleringen dppnar
upp for ett resonemang fran lansstyrelsen som i korthet menar att den aktuella
stadsdelens fasader d&r intressanta att bevara eftersom de tillkommit i
brytningstiden mellan tva arkitekturstilar. Detta ar inte beskrivet i riksintresset
som géller for platsen. Lansstyrelsen hdnvisar i stéllet till 3:12-reglerna 1 Plan-
och bygglagen. Detta innebér att kommunen och staten gor olika beddmningar i
den estetiska frdgan om balkongernas utseende. For den enskilde
bostadsrittsinnehavaren leder denna beddmningsskillnad till att det sdkta och
beviljade  bygglovet upphédvts. Processen kan  kritiseras ur ett
rittssdkerhetsperspektiv eftersom det enda skal till upphévandet dr det faktum att
en annan bostadsrittsforening ansett sig fa insyn i ldgenheterna. Ett argument som
savdl kommun som stat forkastat.

Genom Plan- och bygglagen och riksintressebestimmelserna har staten
saledes 1 fallet med Fortifikationen beskurit en sedan linge beslutat detaljplan
genom att upphidva bygglovet. Eftersom ldnsstyrelsens argumentation om
arkitekturstilar inte tydligt gar att tillgodogdra sig 1 forvdg for den enskilde
minskar agerandets legitimitet. Detta innebér, i min tolkning, att den statliga
tjanstemannens makt i det studerade drendet forflyttar pdverkansmojligheterna
utanfor den representativa demokratin. Det finns saledes inga folkvalda som kan
hérska over byrdkratin i Webers mening och dérmed tangerar agerandet
beamtenherrschaftets.

5.4 Analys Aségatan 168 (Pahl 8)

Dramatiken runt fastigheten Pahl 8 beror till stora delar pa otydligheten 1 Plan-
och bygglagen om hur stor en “mindre avvikelse” ar. Eftersom detta inte star i
forfattningen ar dragkampen mellan kommunen och ldnsstyrelsen intressant ur ett
praxisskapande perspektiv. Lansstyrelsens provning efter dverklagandet ér saledes
ett viktigt agerande for att klara ut vilka regler som giller for framtiden.
Komplexiteten i drendet handlar snarare om den lénga tid som forlopt mellan att
den bygglovgivna atgérden utfordes och tiden dé den 6verklagades.

I och med den nya Plan- och bygglagen 16ses detta problem eftersom
overklagandetiden av ett bygglov minskas fran praxisen 10 ar till fyra veckor.
Pahl 8 skiljer ut sig fran de bada tidigare drendena eftersom lénsstyrelsen inte
agerat i detaljer utan latit kommunen uppritta en ny detaljplan som medger
forandringen. Maktforhallandet mellan stat och kommun i detta fall ldgger séledes
beslutanderétten inom den representativa demokratins ram.
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5.5 Diskussion

De tre fallstudierna visar att en maktfordndring skett mellan den kommunala
nivan och staten efter inforandet av riksintressen och nationalstadsparken i
Miljobalken. Otydligheten 1 Plan- och bygglagen medfor dessutom att
byggprocesser riskerar att bli svardverblickbara eftersom avgorandet kan komma
att handla om en tolkning hos en enskild tjinsteman pa lénsstyrelsen. I
forlingningen skapar detta legitimitetsproblem eftersom tjdnsteminnen till
skillnad frén politiker inte gir att ersdtta i allmidnna val och att deras
kunskapsoverldge i relation till folkvalda blir mycket stort. A andra sidan blir
behovet av expertkunskaper allt viktigare ju komplexare samhéllet blir. Ur ett
normativt legitimitetsperspektiv, utifrdn det konstruerade analysverktyget, bor
dérfor antingen den lokala politiska nivin fa storre inflytande i byggprocesserna
eller den statliga tjinstemannanivan tydligare regler att fatta beslut utifran.
Nedan ér fallstudieobjekten inordnade i analysverktyget.

Hog legitimitet | Direkt demokrati Representativ demokrati
Pahl 8
Fortifikationen 2
Lindgadrden
Lag legitimitet | Autonom &mbetsman | Beamtenherrschaft
Lag komplexitet Hog komplexitet
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6 Avslutning

Makten Over samhillsplaneringen i Sverige har historiskt sett inneburit en
dragkamp mellan staten och den lokala nivdn. Sedan den forsta byggnadsstadgan
infordes 1874 har staten genom regler decentraliserat byggnadspolitiken till
kommunerna. Staten har beslutat om en 6vergripande politik som kommunerna
fatt stor frihet att genomfOra, framforallt genom det kommunala planmonopolet
fran 1947.

Efter att den statliga bostadspolitiken fordndrats under 1970-talet och fler,
ibland motsatta, mal inforts genom Plan- och bygglagen och
riksintressebestimmelserna 1 Miljébalken har situationen blivit mer komplex.
Syftet med en ytterligare decentralisering och inforandet av direktdemokrati har
skapat en otydlighet i lagstiftningen. Resultatet av detta dr att tjdnstemdn pa
lansstyrelsen givits 6kade tolkningsmdjligheter som 1 vissa fall ndstan upphavt det
kommunala planmonopolet. De studerade plan- och byggédrendena visar pé att
statliga tjanstemin styrt in i detalj mot de lokala politikernas vilja.

Otydligheten i lagstiftningen och ddrmed svarigheten att overblicka var och
hur beslut fattas leder till en legitimitetsproblematik i byggpolitiken. Uppsatsens
slutsats blir att byggandet i Sverige antingen behdver mer inflytande av folkvalda
eller tydligare regler for tjinstemén att forhélla sig till.
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