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Sammanfattning

Avtal mellan kommuner och enskilda aktorer blir allt vanligare och spelar en
tilltagande roll i samhéllet. Avtalsrelationen mellan dessa tvd aktorer dr mer
komplex &n den vid avtal mellan tvé enskilda aktorer. Komplexiteten uppkommer
pa grund av att avtalsforhallandet dr mellan tvd mycket olika parter. Ett exempel
pa sadant avtal dr exploateringsavtal. Den forsta januari 2015 fordes lagregler
angdende exploateringsavtal in i Plan- och bygglagen. I denna uppsats studeras
dessa lagregler genom att bakgrunden och syftet med regleringen samt regleringen
i sig undersoks. I syfte att besvara fragestillningen: Uppfyller bestimmelserna om
exploateringsavtal, som forts in i nya Plan- och bygglagen, de intentioner som lag
till grund for regleringen? Ett av malen med regleringen var just att jimna ut
avtalsforhdllandet och minska kommuners mojlighet att stélla ytterligare krav pa
exploatorer och byggherrar dn vad som dr nédvéndigt for bygget. Regeringen vill
dven med lagreglerna 6ka insynen och forutsdgbarheten for exploateringsavtal.
Négot som motts med kritik fran bland annat Sveriges Kommuner och Landsting,
men har fitt positiv respons fran byggbranschen, vilket speglar att det fanns ett
behov for regleringen. Uppsatsen visar att lagstiftaren i stor utstrickning lyckats
mota syftet med regleringen. Utifrdn det material som undersdks i uppsatsen &r
det dock tveksamt om lagstiftningen é&r tillrdckligt tydlig och langtgaende for att

gora nagon direkt skillnad.
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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Nir det privata och det offentliga sluter avtal uppstér en situation som befinner sig
1 en grdzon mellan civilritt och offentlig rétt. Dessa tva delar av juridiken har i en
vixande utstrickning sammanfldtats genom att privata aktérer i en okad
utstrdckning etablerar sig pd omrédden som traditionellt tillhort det offentliga.
Offentliga aktdrer 1 sin tur intar allt oftare en position som i vissa fall liknar den
av en privat aktdor. Som f6ljd av detta har avtal mellan det privata och det
allménna blivit allt vanligare. Ett exempel pd sddana avtal dr genomforandeavtal
som sluts mellan byggherrar/fastighetsdgare och kommuner. Dessa avtal utgors av
tvd olika avtalstyper, exploateringsavtal och markanvisningsavtal. Ett mark-
anvisningsavtal kan forenklat beskrivas som en entreprenadhandling mellan en
kommun och en byggherre (byggentreprendr). Genom sin entreprenadliknande
karaktdr har dessa avtal av ritten bedomts endast berdras av avtalsrittsliga regler.
Den andra typen av genomfOrandeavtal, exploateringsavtal dr ett avtal mellan
kommuner och byggherrar. I vissa fall anses dessa avtal vara en kompletterande
handling till bestimmelser i den mer formella planen och/eller som komplement
till  forfattningar betrdffande genomforandet av en exploatering. Ett
exploateringsavtal kan ocksd anvidndas som ett styrmedel for genomforandet i sin
helhet. Detta dd kommuner genom avtalet bland annat kan stélla ytterligare krav
pd en byggnation. ' Den forsta januari 2015 infordes lagregler om
exploateringsavtal i Plan- och bygglagen (2010:900), PBL.” Regleringen av
exploateringsavtal fick ett blandat mottagande. Under en lidngre tid hade ett behov
och en dnskan om reglering uttryckts frén byggbranschens sida, medan kommuner

och landsting haft en mer negativ instillning till sadan reglering.’

! Madell, Tom (1998) Det allméinna som avtalspart: sirskilt avseende kommuns kompetens att ingd avtal
samt avtalens 5.270-271

2 6 kap 39, 40-42§§ PBL
? Prop. 2013/14:126. En enklare planprocess. s.178 ff.



I denna uppsats undersoks exploateringsavtal och regleringen av denna
avtalsform. Detta gors utifrdn tre aspekter dar den forsta utgors av bakgrunden till
regleringen, det vill sdga varfor avtalsformen reglerats. Den andra aspekten dr en
undersokning av lagtexten i sig och den tredje delen bestir av en analys av
lagreglerna 1 relation till syftet med lagen. I den tredje delen kommer dven
relationen mellan avtalsparterna att fortydligas och problematiseras, det vill sdga

avtalsrelationen mellan det privata och det offentliga.

1.2  Syfte och fragestalining

Syftet med uppsatsen dr att klargéra vad som enligt de nya reglerna om
exploateringsavtal i PBL, som trddde i kraft 2015, kan regleras i sddana avtal
mellan kommun och byggherre samt i vilken utstrickning de nya bestimmelserna
kan komma att uppfylla de malsdttningar som lagstiftaren haft med denna

reglering.

Centralt for uppsatsen &r att klargora rattslaget betrdffande vad som kan regleras
genom exploateringsavtal enligt de nya reglerna i PBL, samt réttsverkan av att

avtal som tréffas i strid med dessa regler. Detta gors utifrén tre fragestéllningar:

— Vad ér tillimpningsomradet for de bestimmelserna som forts in i Plan- och bygglagen om
exploateringsavtal?

— Vad ar mojligt att reglera i exploateringsavtal enligt de nya bestimmelserna i Plan- och
bygglagen?

— Vad ér réttsverkan av att avtal triffas i strid med bestimmelserna i Plan- och bygglagen?

— Uppfyller de nya bestimmelserna om exploateringsavtal, som forts in i nya Plan- och
bygglagen, de intentioner som lag till grund for regleringen?



1.3  Avgransningar

Avtal mellan kommuner och enskilda, dr ett mycket stort omrdde och innefattar en
stor méngd olika avtalstyper. Jag har darfor valt att avgrdansa undersdkningen till
genomfOrandeavtal, vilket utgérs av tva olika avtal: markanvisningsavtal och
exploateringsavtal. For att uppné syftet med denna uppsats, som &r att undersoka
eventuella problem med avtalsrelationen mellan kommuner och enskilda och hur
dessa hanterats i lag, har jag valt att fokusera enbart pé exploateringsavtal. Detta
déd det dr den avtalsformen som &dr mest komplex och omstridd samt att
lagstiftning om exploateringsavtal nyligen trddde ikraft. Det dr sdledes relevant
och aktuellt att undersdoka bakgrunden till lagstiftningen samt den slutliga
lagstiftningsprodukten for att jimféra motivet och resultatet av regleringen.
Regleringen dr dock fortfarande mycket ung och det ar dérfor inte mojligt att &nnu
undersoka effekterna av lagens tillimpning. Det dr dock mojligt att studera
bakgrunden till regleringen av exploateringsavtal i relation till den fardiga
produkten och resonera kring i vilken utstrickning dessa bestimmelser kan

komma att uppfylla lagstiftarens syfte.

14 Metod

I undersdkningen har jag anvint juridisk metod, vilket innebér att gédllande ratt har
faststdllts genom en analys av rittskdllor sdsom forfattningar, forarbeten,
rittspraxis och rittsvetenskaplig litteratur. * Bestimmelserna om fysisk planering
ar 1 forsta hand nationella. De regler om genomforandeavtal jag studerat &r en
civilrittslig forlingning av de offentligrittsliga reglerna i PBL. Dérfor har jag i
huvudsak anvidnt mig av svenska nationella réttskdllor och tolkningsprinciper.
Detsamma géller de allménna avtalsréttsliga principer om ogiltighet som reglerar
rittsverkan av att avtal traffats i strid med de sérskilda bestimmelserna om

exploateringsavtal i PBL.

Uppsatsen foljer det perspektiv som professor Jan Hellner kallar: lagens tre
dimensioner. Den forsta dimensionen utgdrs av framtagandet av en ny réttsregel

och Hellner menar att detta ofta &r en foljd av ett konstaterat problem. Den andra

4 Peczenik, Aleksander, Aarnio, Aulis & Bergholtz, Gunnar, Juridisk argumentation: en ldrobok i allmdn
rdttsldra, Norstedt, Stockholm, 1990 s.110



dimensionen &r lagstiftningen och arbetet fram till lagtexten, det vill sdga syftet
och mélet med lagstiftningen. Den tredje dimensionen utgérs av vad som hénder
sen, det vill sdga tillampningen av lagen samt fragor som ifall lagen lyckats uppna
de mél som framkommer i den andra dimensionen.” I min undersdkning har jag
studerat lagen utifrdn dessa tre dimensioner och delat in min studie i bakgrunden
till lagen, lagen i sig och syftet med lagen samt studerat slutprodukten.® I
uppsatsens sista del, som behandlar den tredje dimensionen av lagen, grundas
argumentationen och slutsatserna pa en friare juridisk bedomning. Vilket innebér
en juridisk argumentation och beddmning som &r mer lingtgdende 4n vad
riattsdogmatiken tilldter, men som grundar sig 1 en saklig réttsfrdga och
rittsframstillning.” Grunden for denna typ av juridisk argumentation ér att den tar
sin utgdngspunkt i rattskdllor och etablerade argumentationsnormer. Genom dessa
tvd delar dr det sammantaget mdjligt att nd adekvata slutsatser bestdende av

juridisk tolkning.®

1.5 Material

Som framgér av metodavsnittet har jag anvént mig av etablerade rittskéllor.
Eftersom lagreglerna som jag undersoker &r helt nya finns det &nnu ingen praxis
som behandlar dem. Det huvudsakliga materialet for uppsatsen har i stillet
bestatts av forarbeten och doktrin. I de delar av uppsatsen dir kommuner och
deras avtalskompetens behandlas har doktrin i &mnet varit central. Jag har hér i
stor utstrackning anvdnt mig av Tom Madells bocker Det allminna som
avtalspart och Avtal mellan kommuner och enskilda. Detta dd de ger en bra
overblick av kommuner i avtalsrelationer och &dven kunskap avseende
exploateringsavtal. Vidare har jag dven anvdnt mig av bdcker om allmén
forvaltningsrétt, bland annat Forvaltningsrittens grunder, av Alf Bohlin och
Wiweka Warnling-Nerep, {for att 4 med den kunskap om forvaltningsrétt och de

regler inom rittsomrddet som varit nddvdndiga for uppsatsen. De delar av

5 Hellner, Jan, Metodproblem i rdttsvetenskapen: studier i formégenhetsritt, Jure, Stockholm, 2001, s.103 se
dven Lehrberg, Bert, Praktisk juridisk metod, 7. [uppdaterade och omarb.] uppl., Tusté, Uppsala, 2014

s.102-104
% Hellner (2001), 5.22 & 110 och Lehrberg (2014) 5.203

" 1bid s.217 ff.

8 Peczenik, Aleksander, Aarnio, Aulis & Bergholtz, Gunnar, Juridisk argumentation: en ldrobok i allmdn
rdttsldra, Norstedt, Stockholm, 1990 s.68
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uppsatsen som behandlar regleringen av exploateringsavtal utgar frdn de nya
bestimmelserna i PBL som reglerar exploateringsavtal. Vidare har jag i stor
utstrdckning anvént mig av propositionen 2013/14:126 En enklare planprocess.
Denna har varit central for att fa en djupare forstaelse av lagtexten, samt for att fa
information om lagstiftarens syfte och mélséttning med regleringen. Dessutom har
jag anvéant mig av cirkulédr fran intresseorganisationen, Sveriges Kommuner och
Landsting, SKL, samt artiklar frdn branschtidningen Byggindustri. Detta for att fa
en allsidig bild frdn de bada sidorna i ett exploateringsavtal, det vill séga béade
byggbranschens och kommuners perspektiv. Bédda dessa kéllor har en tydlig
agenda, att representera, foretrdda och riktar sig till byggbranschen respektive

kommuner.

1.6 Disposition

Dispositionen for uppsatsen foljer den uppdelning som presenteras i metod-
avsnittet, det vill sdga att studera lagstiftningen utifran tre dimensioner. Den forsta
dimensionen utgors hdr av kapitel tvd dér bakgrunden till regleringen av
exploateringsavtal studeras och den forsta delfrdgan angdende tillimpnings-
omrddet for bestimmelser om exploateringsavtal besvaras. Den andra
dimensionen utgors av kapitel tre dar den faktiska regleringen presenteras. I detta
kapitel besvaras frdga tva angaende vad som kan regleras i ett exploateringsavtal.
Fraga tre vilka ridttsverkningar som &r aktuella vid avtal 1 strid med
bestimmelserna behandlas i kapitel fyra om kommuners avtalskompetens och
avtalsrelationen mellan kommuner och enskilda. Kapitel fem innehdaller en
avslutande diskussion som innefattar lagens tredje dimension dir de ovriga tvé
dimensionerna jimfors 1 relation till avtalsrelationen mellan kommuner och
enskilda. Darefter avslutas uppsatsen med en sammanfattning och presentation av

slutsatser.
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2. Genomforandeavtal

2.1 Inledning

En grundsten inom avtalsritten ar partsautonomi’, vilket utgar ifrin gemensam
partsvilja. Detta betyder att privatpersoner och andra enskilda aktdrer dr fria att
ingd avtal om i stort sett vad som helst s& ldnge det ar forenligt med lagen och att
avtalet speglar bdda parternas vilja. Nér en av parterna dr en offentlig aktor,
exempelvis en kommun, blir avtalssituationen mer komplex. Detta dd grundstenen
for offentlig rdtt ar legalitetsprincipen. Vilken till skillnad frdn avtalsrittens
grundsten begransar kommuner till att endast avtala inom lagen, det vill sidga att
kommuner maste ha lagstdd for sitt handlande. Vidare mdste kommuner i
egenskap av offentliga aktdrer dven beakta bade avtalsrittsliga regler och

offentligrittsliga bestimmelser.'’

Avtalskompetensen for enskilda regleras av avtalslagen samt eventuell special-
lagstiftning och praxis. Att faststilla kommuners avtalskompetens &r mer
komplext och svardverskddligt d& det & manga aspekter som maste beaktas.
Bland annat har kommuner som del av det allminna, och som del av dess
myndighetsutovande mgjlighet att genom lagstiftning och offentligrittsliga
principer reglera enskildas rattsforhdllanden. Vilket resulterar i att kommuners
overordnade stéllning krockar med principen om jambordighet som priglar
avtalsritten, att rattsforhallandet mellan avtalsparter ska vara jambordigt.'' Trots
detta dr avtal mellan kommuner och enskilda vanliga och som nédmns i avsnitt 1.1
har de en tilltagande roll i sambhillet, ett exempel pd denna typ av avtal &r
genomforandeavtal. Kommuners roll som avtalspart och kommuners avtals-
kompetens studeras ndrmare i uppsatsens tredje kapitel. Detta kapitel kommer in-
géende behandla avtalsformen exploateringsavtal samt bakgrunden till regleringen

av avtalsformen.

% Avtalsfrihet
' Madell (1998) s.60 f.
! Eckhoff, Torstein & Smith, Eivind, Forvaltningsrett, 6. utg., Tano Aschehoug, Oslo, 1997 5.235
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2.2 Allmant om genomforandeavtal

Ett genomforandeavtal kan brett definieras som “ett civilrittsligt'> avtal mellan
kommun och byggherre som faststiller gemensamma mal och/eller reglerar
parternas rittigheter och skyldigheter i samband med en markexploatering.”"
Avtalen anvdnds bland annat for att bestimma vad som ska byggas och nér samt
vem som ska sta for olika exploateringskostnader. Avtalen anvénds ocksa for att
komplettera bestammelser i en detaljplan, eller andra bestimmelser som ror
genomforandet. '* Begreppet genomforandeavtal innefattar ett antal olika
avtalstyper bestdende av foravtal och huvudavtal. Huvudavtal i sin tur delas upp i
tvé olika avtalstyper: markanvisningsavtal och exploateringsavtal.”” Vilken typ av
avtal som skall tillimpas avgors av vem som édger den mark som ska exploateras,
om det dr kommunen eller byggherren.'® Forenklat kan sigas att i de fall dar
omradet 4gs av byggherren blir markanvisningsavtal aktuella och nir kommunen
dger det aktuella markomradet blir i stillet exploateringsavtal aktuella.'” Vidare
forekommer det dock att exploateringsavtal anviands dven d& byggherren édger
markan, da avtalen i princip alltid tillimpas vid upprittandet av en detaljplan.
Detta for att sékerstilla att vigar och allmédnna platser blir byggda i enighet med

en detaljplan.'®

Markanvisningsavtal har liknats vid en sorts entreprenadhandling mellan
kommunen och exploatéren. Dérfor har avtalen i hdog grad ansetts vara
underkastade de civilrittsliga avtalsreglerna och i en mindre omfattning offentlig-
rittsliga regler. " Anledningen till att markanvisningsavtals liknats vid
entreprenadhandlingar dr att de innebér att en kommun och en byggherre sluter ett
avtal som under en begrdnsad tid ger byggherren ensamritt att, utifran i avtalet

angivna villkor, forhandla med en kommun om 6verlételse eller upplételse av ett

12 Vilken rittsligbeteckning avtalsformen ska ha &r omdiskuterat, men benimns vanligen som civilrittsligt.
(Bl.a. Madell Det allmdnna som avtalspart, .60 ft.)

13 Miller, Thomas, Genomférandeavtal i exploateringsprocessen: med sdrskild inriktning mot féravtal, 1.
uppl., Boverket, Karlskrona, 1993 s.22

"* Madell (1998) 5.269

" Ibid s.18 ff.

' Med byggherre avses den som for egen rikning utfor eller liter annan utfora mark-, byggnads-,
installations-, rivnings-, eller anldggningsarbete. (Miller (1993) 5.23-35)

17 Karlbro, Thomas & Smith, Peter. Exploateringsavtal — Lagstid, tillimpning och forslag till nya principer,
TRITA-FAT Rapport 4:104, 2008 s.1

'8 SKL, cirkulir 14:46 (2014-12-19). Riktlinjer for kommunala markanvisningar och exploateringsavtal s.10
" Madell (1998) s. 270
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visst markomrade for bebyggelse. Till skillnad fran ett markanvisningsavtal

anvinds exploateringsavtal endast i anslutning till upprittandet av en detaljplan.*

2.3 Alimant om exploateringsavtal

I PBL definieras exploateringsavtal som:

”Ett avtal om genomforande av en detaljplan mellan en kommun och en byggherre
eller en fastighetségare avseende mark som inte dgs av kommunen, dock inte avtal
mellan en kommun och staten om utbyggnad av statlig transportinfrastruktur.”*'

Som framgér av citatet anvinds exploateringsavtal i anslutning till en detaljplan,
antingen en befintlig sddan eller en under arbete. Vid detaljplan som dnnu inte &r
fardig forutsétter exploateringsavtalets giltighet vanligtvis att detaljplan med visst
innehall antas och vinner laga kraft. Ett exploateringsavtal kan utformas som ett
komplement till olika bestimmelser i savil detaljplan som forfattningar rérande
genomforandet av bebyggelse.”” Avtalen kan anvindas som ett styrmedel for hela
genomforandet, frdn det att detaljplanen antas tills det att den planerade be-
byggelsen fardigstills, eller begrdnsas till att endast reglera vissa dtgérder som
behdvs for att astadkomma firdig tomtmark.” Det kan saledes finnas ett antal
exploateringsavtal knutna till en exploatering med olika innehall och syfte.
Vanligtvis dmnar exploateringsavtal reglera fragor géllande markdverlatelse eller
markupplatelse, vem som ska bygga och nér det ska byggas, vem som ska sta for
olika exploateringskostnader samt vem som ska ansvara for kommunaltekniska

angeligenheter.**

Enligt PBL 4r Byggnimnden® huvudman for detaljplanering, vilket innebir att
det dr upp till kommuner att upprétta detaljplaner. Arbetet for att upprétta en
detaljplan dr dock véldigt dyrt och tidskrdvande. Kommuner far darfér med stod i
11 kap. 5§ PBL ta ut en planavgift, som bland annat kan framgd genom ett
exploateringsavtal. I fall ddr exploatoren sjélv bekostar planarbetet far kommunen

inte krdva ndgon planavgift. Planavgiften ska vidare vara forenlig med

» Prop. 2013/14:126. En enklare planprocess s.219

! 1kap 4§ PBL

* Madell (1998) 5.269

3 Prop. 1985/86:1. Med forslag till ny plan- och bygglag s.227

' SOU 1994:36. Milji och fysisk planering s.309

» Kommunal nimnd utsedd av fullmiiktige, i enighet med 3 kap 4§ KL.
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likstallighetsprincipen. Vilket innebér att sidana avgifter ska vara desamma for
samtliga likvirdiga prestationer. Vidare dr det inte tillatet for kommuner att kriva
en sirskild exploateringsavgift.”* I fall dir kommun #ndi gjort s och detta
overklagats har avgiften upphavts.”’ I ett av de fall som lett till 6verklagan och
upphivning, RA 1978 2:36, konstaterar RegR att “omstiindligheten att ett beslut
om godkédnnande av villkor i avtal vunnit laga kraft inte kan gora avtalsparten
mera bunden 4n vad denne kan bli enligt allminna avtalsrittsliga regler”.”® Att det
ir en kommunal angeldgenhet att uppritta en detaljplan ar en effekt av kom-
muners planmonopol. Vilket innebér att kommuner i enighet med Kommunallag
(1991:900), KL har monopol for &drenden géllande planering och bygg.
Planmonopolet innefattar bland annat drenden som ror stadsplanering och
bygglov. En kommuns mojlighet att sluta avtal som rér planmonopolet ar till viss
del begrinsad. Det ér till exemplen inte tilldtet for kommunfullmédktige att genom

avtal binda sina framtida stidllningstaganden i planfragor.
RA 1991 ref.59 av detta rittsfall framgar att kommunens privatrittsliga och
offentligrittsliga roller inte far blandas ihop. En kommun étog sig i samband med ett
bytesavtal rorande fast egendom att under en viss tid inte dndra eller upphéva
detaljplanen for omradet. Denna utfistelse ansags Overskrida kommunens
kompetens da den innebar att kommunen genom avtalet avstod fran sin lagliga
mojlighet att dndra eller upphdva detaljplanen enligt 5 kap 11§ PBL. RegR ansag att

kommunen inte hade befogenhet att pa sddant sétt binda sin framtida myndighets-
utovning. RegR upphivde dérfor kommunfullméktiges beslut att godkinna avtalet.”

Planmonopolet kan anses ge kommuner en starkare forhandlingsposition i
avtalsrelationen med enskilda aktorer. D& det &r kommuner som har makten att
bevilja eller neka bygglov samt att ta fram detaljplan och liknande. Det &r relativt
vanligt att kommuner krdver ndgon form av motprestation eller ekonomisk
erséittning for att exempelvis uppritta en detaljplan. Det &r inte heller ovanligt att
dven bygglov dr behdftade med diverse villkor, dock &dr byggherrar ofta beredda
att gd med pa sidana villkor for att fi bygga.’® Detta ger att byggherrar 4r i en
beroendestéllning gentemot kommuner. I ett annat avseende dr maktforhdllandet
dock det motsatta. Under 90-talet skedde en forindring av finansieringen av

bebyggelsen 1 Sverige. Fore 90-talet var majoriteten av bebyggelsen statligt

%6 Madell (1998) 5.266 ff.

77 Ibid s. 269

2 RA 1968 ref 8 och RA 1978 2:36
P RA 1991:9

39 Madell (1998) 5.255
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finansierade, men efter 90-talet och fram till idag utfors och finansieras merparten
av all bebyggelse av privata aktorer till marknadspriser.’' Detta ar en foljd av att
kommuner inte ldngre hade/har samma finansiella resurser att ligga pa
nybebyggelse. En foljd av detta &r att statlig medfinansiering nistan har for-
svunnit. Detta innebdr att samhéllsutvecklingen i stor utstrdckning &r beroende av
samverkan mellan enskilda initiativ och kommunal planering.’ Vilket resulterar i
forhandlingar mellan kommuner och enskilda aktorer, etablerande av
exploateringsavtal, som sedan bekriftas genom utformningen av en detaljplan.’
Vid dessa forhandlingar kan man beskriva respektive parts forhandlingsposition

som foljer:

Kommuners forhandlingsposition karaktériseras frimst av tva faktorer: & ena
sidan planmonopolet som kan anses vara en fordel och & andra sidan d4r kommuner
ofta beroende av finansiering fran byggherrar.’* Kommunen hanterar vanligtvis
dessa faktorer genom att i forhandlingssituationen forsdka ddmpa sina kostnader,
kopplade till en viss planering, genom att belasta byggherren ekonomiskt eller

genom andra skyldigheter som till exempel foljdinvesteringar.’

Byggherrarnas forhandlingsposition kan beskrivas som den motsatta. Byggherrar,
tillika markdgare, dr beroende av att kommunen antar eller &ndrar aktuell
detaljplan pa sétt att den aktuella marken kan anvéndas i linje med byggherrens

intentioner.>®

De ovan beskrivna forhandlingspositionerna visar pa ett dmsesidigt beroende. Dér
bada parterna har véxelvis makt och ett beroende av motparten for att uppna
onskat syfte. Vanligtvis dr kommuners framsta syfte med att ingd exploaterings-
avtal att sikra att en detaljplan kan antas, och genomforas pa vis som &r forenligt
med de krav och malsittningar som framkommer i kapitel 1 och 2 i PBL samt i
kompletterande forfattningar. Kommuner &mnar sdledes &stadkomma en
dndamalsenlig markanvindning eller bebyggelse och infrastruktur. Detta syfte ér

lagbundet 1 den mening att forfattningarna som ligger till grund for mojligheten att

31'SOU 2008:68. Bygg- helt enkelt! s.121

32 Karlbro & Smith (2008) s.3

350U 2008:68 5.121

' SOU 1994:36 5.121

3 Karlbro, Thomas. Lagreglera exploateringsavtalen, Byggindustri 2010-10-08
36 Madell (1998) 5.273
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sluta exploateringsavtal, &ven pekar ut riktlinjer for vad kommunen ska efterstriva
rorande planldggning, bebyggelse etcetera. °' Byggherrars syfte med en
exploatering och att ingd exploateringsavtal har vanligtvis en mer kommersiell
pragel. Detta dé syftet med deras verksambhet, till skillnad fran kommuners, &r att
generera vinst.”® Ett exploateringsavtal kan ses som ett slags samverkansavtal, da
det helst 1 nagon mening ska sékra att savél byggherrens som kommunens syfte

och mél med avtalet uppnas.>’

2.4 Bakgrund till regleringen

Bakgrunden till att reglera exploateringsavtal finns 1 proposition 2013/14:126. 1
vilken det bland annat anfors att avsaknaden av tydliga regler for innehall och
form for forhandlingar av exploateringsavtal kan leda till onddiga tidsforluster och
dédrigenom onddigt hoga kostnader. Regeringen konstaterar att avsaknaden av
reglering ldmnar betydande utrymme och mgjlighet for kommuner att stilla upp
egna riktlinjer och krav pa foretag som dmnar exploatera mark. Problem som lyfts
fram som foljd av att avtalsformen inte har varit reglerad, och dérigenom
motivering for reglering, dr frimst avsaknaden av forutsdgbarhet. Regeringen
menar att det, utan reglering, ofta dr svért for exploatdrer att forutse kostnader och
andra krav som en kommun kan komma att stilla pd dem. Vilket forsvarar for
planering av framtida byggprojekt. Vidare ar det dven svart att forutse vad ett
exploateringsavtal kan forvintas innebéra. Detta bland annat pa grund av att olika
kommuner har haft olika rutiner for forhandling och tillimpning av
exploateringsavtal. ** Osikerheten i avtalsrelationen har under en ldngre tid
utrycks som ett problem fran byggbranschens sida. Branschtidningen Bygg-
industrin publicerade redan 2010 en debattartikel skriven av professor Thomas
Kalbro, i vilken han anfor att lagen borde ses dver och villkoren som en kommun

kan stdlla pa byggherrar fortydligas. Han skriver ocksai att:

7 Higgstrom, Kevin, Exploateringsavtal — En analys av avtalets rittsliga karaktir och rittsliga grunder, 2011
.40

¥ Miller (1993) .29 f.
¥ Ibid 5.29
0 prop. 2013/14:126 5.148 ff.
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”Det ér forklaring till att kommuner, genom exploateringsavtal och med stod av sitt
planmonopol, aldgger byggherrar ekonomiska eller andra skyldigheter som befinner
sig utanfor den nuvarande lagstiftningens rdmarken.

Den hiér situationen skapar osdkerhet; byggherren har svart att forutse vilka
ekonomiska konsekvenser som i slutinden belastar projekten. Risken &r att endast
finansiellt starka byggherrar vigar agera pa marknaden.”*!

I propositionen framfors dven att regeringens skél att reglera exploateringsavtal &r
en foljd av en obalans i relationen mellan avtalsparterna. Regeringen menar att
kommunens starka forhandlingsposition dven kan medfora svarigheter avseende
forutsdgbarhet av vilka atgérder en byggherre eller fastighetsdgare kan behova ata
sig, for att kommunen ska borja eller fullfolja ett planarbete. Detta i kombination
med oklara forutsittningar for kommuners krav pa innehéllet i ett exploaterings-
avtal minskar ytterligare forutsdgbarheten. Exempel pa dtaganden byggherrar har
varit tvungna att finna sig i dr krav pé att denne ska std for omkostnader utéver
vad som é&r direkt kopplat till exploateringen. Hér aktualiseras avtalsrelationen och
vilken maktposition respektive part befinner sig i. Som anfors pd sida 18 é&r
byggherrar beroende av kommuner i det avseende att det 4&r kommuner som har
makten att bland annat godkénna eller neka bygglov. Vilket kan resultera i att en
exploator gar med pa avtalsvillkor som innebdr extrafinansiering. Regeringen
konstaterar att anledningen till detta &r att exploatoren i vissa fall riskerar att
detaljplanarbetet avbryts om denne inte tillgodoser kommunens krav.* Som
framkommer av professor Karlbros citat ovan dr risken med osékerheten, samt
extra finansiering, att mindre aktorer inte kan konkurrera och riskerar att forlora

marknadsandelar.

2.5 Sammanfattning

I detta kapitel har konstaterats att det bland annat rdder en grundlaggande skillnad
mellan avtalsparterna i ett exploateringsavtal. Namligen att det for enskilda
aktorer réder avtalsfrihet medan det offentliga méste handla forenligt med
legalitetsprincipen. Detta tillsammans med parternas respektive forhandlings-
position som framkommer pé sida 18 ger att det &r tva valdigt olika parter som ska

forenas i exploateringsavtal. Den frémsta problematik som beskrivs som bakgrund

4 Karlbro (2010)
2 Prop. 2013/14:126 5.149
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och syfte med regleringen av exploateringsavtal ar att 6ka forutsdgbarheten och

utjimna avtalsrelationen.
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3. Exploateringsavtal

3.1 Bestdammelser om innehall i exploateringsavtal

Som nidmnts tidigare i uppsatsen &mnar regleringen av exploateringsavtal jimna ut
avtalsforhdllandet mellan kommuner och exploatdrer, eller fastighetségare, samt
oka forutsagbarheten géllande krav och ataganden. Detta konkretiseras i 6 kapitlet
39-42§§ PBL. Av paragraf 39 framgar de riktlinjer for exploateringsavtal som
kommuner ska ta fram. Av néstfoljande paragraf framgér att ett exploateringsavtal
far avse dtaganden for en byggherre eller en fastighetsdgare, att vidta eller
finansiera atgdrder sd som anldggning av gator, anldggningar for vattenforsorjning
med mera om dessa dr nddvéndiga for att detaljplanen ska kunna genomforas och
att de dr ”’[...] 1 rimligt forhallande till [byggherres eller fastighetsdgares] nytta av

3 Dessa dtgirder innefattar inte bara vad som r nodvéndigt for att den

planen
bebyggelse som omfattas av planen inom det specifika detaljplansomrédet ska
komma till stind, utan dven &tgdrder utanfor det omrdde som den aktuella
detaljplanen avser. Exempel pé sddana atgérder kan vara:
[Atgirder] for att 4stadkomma en siker och effektiv trafikreglering for ett nytt eller
utvidgat kopcentrum, t.ex. finansiering av nddvédndiga avfarter eller andra

investeringar i teknisk infrastruktur som &dr nddvindig for att genomfora detalj-
44
planen.

Andra nddvindiga dtgirder som kan regleras i ett exploateringsavtal kan vara att
avhjilpa markfororeningar och andra skydds- och sékerhetsatgarder som behdvs
for att ett markomréade ska anses lamplig for bebyggelse.* Vad giller rekvisitet att
ataganden ska std i rimligt forhdllande till byggherrens eller fastighetsdgarens
nytta av planen, dr ett bra exempel pd att regleringen dmnar skydda exploatorer
eller fastighetsdgare fran orimliga krav och ataganden. Rekvisitet anses uppnatt sa
linge exploatoren eller fastighetsdgaren uppnar ndgon ekonomisk nytta med

avtalet, nagon specificering av nytta ges inte av lagen.** SKL anfor att:

6 kap 40§ PBL
4 SKL 14:36 8.9
“ 1bids.9 f.

4 SKL 14:36 5.10
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[E]nligt var uppfattning far man formoda att exploatorer inte &r beredda att traffa
avtal som inte ger dem ndgon nytta och att forhandlings- och avtalsmekanismen
kommer att 16sa de hér fragorna.*’

Vidare i 6 kap. 41§ PBL forbjuds avtalsvillkor genom vilka byggherre eller
fastighetsdgare helt eller delvis bekostar byggnadsverk for vard, utbildning eller
omsorg vilket kommunen enligt lag dr skyldig att tillhandahélla. Av regleringen
for exploateringsavtal framgér ocksé att ett exploateringsavtal inte heller far avse
erséttning for atgdrder som har vidtagits fore avtalets ingdende, med undantag for
de fall dir detaljplanen avser ett steg i en etappvis utbyggnad*®.*

Som framkommer i avsnitt 2.3.1 Bakgrund till regleringen, &r ett av regeringens
motiv till att reglera exploateringsavtal att 6ka insynen i avtalen, samt forbéttra
kopplingen mellan exploateringsavtal och den formella planprocessen. Detta med
syfte att ge allmédnheten insyn i villkor och utformning av exploateringsavtal.
Dessa forfaranderegler har motts med stark kritik. Vilket bland annat speglas i
SKL:s cirkuldr 14:36, 1 vilket det konstateras att kritiken resulterat 1 att de
forfaranderegler som har inforts i PBL inte 4r sa omfattande som regeringen forst
haft for avsikt, utan i stillet &r begrénsade till planbeskrivning och plansamradet’.
For okad forutsdgbarhet och insyn ska det i planprogrammet for en detaljplan
bland annat framgd om kommunen har for avsikt att ingd exploateringsavtal, dess
huvudsakliga innehall och vilka konsekvenser anvdndandet av exploateringsavtal

kommer ha, detta framgar av 4 kap. 33§ 3st PBL.

3.2 Forbud mot sarkrav

Bland de regler som tillférdes och dndringar som gjordes i PBL finns ocksa en
begriansning av kommuners mojlighet att stédlla sérkrav pa byggverks egenskaper.
Bestdende av ett forbud av sdrkrav pa byggverks tekniska egenskaper.

Motiveringen fran regeringens sida for detta &r att kraven pa denna front bor vara

4TSKL 14:36 5.10

* Etappvis utbyggnad avser en detaljplan som ir en av flera planer som ingdr i arbetet att planligga ett
omrade som omfattas av ett och samma daljplaneprogram. (Cirkuldr 14:36 s.11)

46 kap 42§ PBL
0 plansamradet dr de den del av planprocessen nir kommunen samrider med andra enheter, t.ex.
lansstyrelsen, andra berdrda kommuner, regionplaneorgan och kommunala organ i dvrigt som har ansvar

for regionalt tillvdxtarbete och transportinfrastrukturplanering samt andra som har ett vésentligt intresse i
planen. Samréadet syftar att ta fram ett sa bra planunderlag som mjoligt. (3:9 PBL)
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enhetliga Over hela landet. Detta for att forenkla for byggherrar, konsulter och
entreprendrer samt for att ytterligare forbittra forutsidgbarheten.”’ Regeringen
lyfter dven fram att det av prop. 1993/94:178 framgar att byggherrar ska vara fria
att besluta angdende tekniska losningar, och att detta ocksd ar motiv for att

2 Forbudet av

begrdnsa kommuners mojligheter att stilla egna sérskilda krav.
kommunala sérkrav finns i 8 kap. 4§ a PBL, i lagrummet stir att kommuner inte
far stilla egna krav. Vilket innebdr krav som &r mer omfattande @n vad som
framgar av 4 kap. 14§ och 4 kap. 16§ PBL eller andra lagregler.” De tekniska
kraven som framgar i 8 kap. 4§ PBL preciseras ytterligare i Boverkets byggregler
och det ér sdrkrav i dessa avseenden som genom lagtilligget inte kommer vara
tilldtna. For sérkrav som inte giller de tekniska egenskaperna finns det siledes
inget lagforbud.>* Syftet med denna reglering ir att forhindra att kommuner stiller
krav pd exploatdren som &r mer omfattande dn vad den offentligrittsliga

lagstiftningen medger, det vill sdga att man vill forhindra villkor som strider mot

legalitetsprincipen.

3.3 Riktlinjer om exploateringsavtal

En viktig del av regleringen av exploateringsavtal dr de riktlinjer kommuner som
avser ingd exploateringsavtal, i enighet med 6 kap. 39§ PBL, maste ta fram.
Riktlinjerna ska innefatta utgangspunkter och mal for exploateringsavtal, samt
grundldggande principer for fordelning av kostnader och intdkter for genom-
forandet av detaljplaner. Utdver detta framgar av samma paragraf att dven andra
forhallanden som har betydelse for bedomningen av konsekvenserna av att inga
ett exploateringsavtal skall framkomma av riktlinjerna. Regeringens syfte med
riktlinjerna dr att ge exploatdrer en bdttre mdjlighet att forutse de krav som
kommunen kan komma att stéilla pa dem, samt vad ingdende av ett exploaterings-
avtal kommer innebdra for dem.”> Vidare dmnar riktlinjerna bidrar till bittre

forutsigbarhet och mer transparens. >° I propositionen ger regeringen en

3! Prop. 2013/14:126 5.213 ff.

52 Prop. 1993/94:178. Andringar i Plan- och bygglagen, m.m. s.62
3 SKL 14:36 s.14

* Ibid s.15

% Prop. 2013/14:126 5.148

% Ibid s.146
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overskadlig beskrivning av vad riktlinjerna kan ténkas innehélla. Vad giller vems
ansvar det dr att besluta om riktlinjerna for respektive kommun é&r det i enighet
med 3 kap. 9§ KL kommunfullméktiges uppgift. I nimnt lagrum framgar att det
tillfaller kommunfullméktige att besluta i drenden som avser mal och riktlinjer for
verksamheten, inom vilket riktlinjer for exploateringsavtal ryms. Trots att
riktlinjerna &r just riktlinjer och inte bindande kan de i enighet 13 kap. 1§ 8p. PBL
trots det Overklagas. Riktlinjerna &r dock endast vigledande och det dr darfor
mdjligt for kommuner att i vissa fall fraingd dem. Négra tydliga regler for nér sa
far goras finns varken i forarbeten eller i lagen. I SKL:s cirkuldr 14:46 stér att det
1 kommuners riktlinjer for exploateringsavtal borde sta att riktlinjerna far frngés
om det krivs for att genomforandet av en detaljplan ska kunna goras péd ett
andamalsenligt sitt.”’ Vid frangdende av riktlinjerna kan beslutet upphivas, om
det anses att den kommunala ndmnd som ingétt avtalet har Overskridit sin
befogenhet. Riktlinjerna ska vidare endast vara dvergripande. SKL anfor dock att
parterna i1 exploateringsavtal redan innan regleringen var Overens om de
grundliggande fOrutsittningarna for avtalet och att det mer vanligt 4r mer
specifika frdgor som kan skapa meningsskiljaktigheter. Vilka inte kommer
innefattas av riktlinjerna. Det konstateras dock att dessa mer specifika aspekter &r
svara att fanga upp med lagen d& de &r olika for olika situationer och olika

exploateringsavtal.”®

Manga kommuner har antagit riktlinjer for exploateringsavtal som 1 stor
utstrdckning liknar varandra. Riktlinjerna innehaller information om hur
exploateringsavtal anvinds i respektive kommun. Némligen att avtalen anvéinds i
samband med detaljplan, upprittande av ny och dndring i befintlig. Vidare
framkommer dven av riktlinjerna vem som kan vara part i exploateringsavtal,
kommuner och part som d&mnar exploatera omrade. Det som tydligast skiljer sig
mellan olika kommuners riktlinjer &r hur grundldggande och utforliga de &r. Nagra
kommuner har formulerat sina riktlinjer véldigt utforligt och detaljerat medan

andra kommuners riktlinjer kort och koncist presenterar vad som géller.”

7 SKL 14:46 5.12
* Ibid 5.2
% Halmstad kommun, Tyres6 kommun, Sédertdlje kommun, Nykoping kommun, Goteborgs stad
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3.3.1 Rattsverkningar

I proposition 2013/14:126 En enklare planprocess framgér att om en kommun
bryter mot forbudet mot sérkrav och stiller krav utdver vad som ir tillatet ska
dessa limnas utan verkan, och utgdér en nullitet.®” En nullitet &r en typ av
ogiltighet av avtal som inte krdver ndgon invdndning eller annan reaktion for att
goras gillande. Vidare innebér en nullitet att en rittshandling &r oldkbar, vilket
betyder att felet inte kan atgdrdas i efterhand eller genom passivitet. En
rittshandling som utgdr en nullitet verkar dven mot kontrahenter i god tro.®’ Om
ett villkor dr att ses som nullitet och ldmnas utan verkan eller inte far enligt
propositionen vid behov provas av domstol. Det framgér ocksé att avtalsvillkor
kan komma att provas i allmén domstol.®* Det framgar inte av PBL eller
forarbeten vad som hiander om kommun handlar i strid med 6vriga forbud/regler.
Detta kan eventuellt hanteras genom systematisk lagtolkning av lagregeln om
sarkrav. Vilket innebér att lagreglerna om sérkrav i sddant fall kan anvindas

analogivis for att &ven omfatta de dvriga forbuden.

3.4 Regleringen i relation till bakgrunden

Kapitlet har behandlat genomforandeavtal, skillnaderna mellan markanvisnings-
avtal och exploateringsavtal och en ingdende redogorelse av regleringen av
exploateringsavtal. For att sammanfatta kapitel tva och tre kan konstateras att det
framsta problemet som lag till grund for regleringen var den bristande insyn och
forutsdgbarhet avtalen var behéftat med innan regleringen. Detta har regeringen
mott genom att 1 6 kapitlet 39§ PBL infora reglerna om att alla kommuner som
dmnar ingé exploateringsavtal ska upprétta riktlinjer for hur avtalen ska anvindas
och vad de ska reglera. Riktlinjerna dr dock endast vigledande och kommuner far

franga dem. Vad det betyder och far for konsekvenser dr det for tidigt att séga.

Vad giller de krav kommuner fér stélla pa byggherrar har dven dessa métts i den
nya lagstiftningen i form av paragraf 40 och 41. I dessa preciseras vad kommuner

fdr och inte far belasta byggherrar med, nagot som dven till viss del ska

% Prop. 2013/14:126 5.223
81 Adlercreutz, Axel & Gorton, Lars, Avtalsrtt. 1, 13., [rev.] uppl., Juristforlaget, Lund, 2011 s.231
82 Prop. 2013/14:126 5.223
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framkomma av riktlinjerna.

Avseende att regler och rutiner angdende

exploateringsavtal tidigare kunnat vara olika i olika delar av landet har 10sts

genom lagstiftningen. Riktlinjerna har utifran det material som studerats framstatt

som det centrala redskapet for att uppnd syftet med regleringen, dock ar dessa som

endast vigledande och dvergripande. Detta ger att det dven efter regleringen kan

komma att skilja mellan olika kommuner, samt att det dr upp till varje kommun att

arbeta fram riktlinjer och att dessa inte ar enhetliga 6ver hela landet 6ppnar upp

for olikheter. I bilden nedan sammanfattas huvudaspekterna av detta kapitel:

Problemen som fanns innan regleringen,

och var bakgrund till den:

Onddiga tidsforluster och kostnader.
Kommuner kunde stilla egna krav.
Bristande forutsdgbarhet avseende
kostnader och eventuella krav.
Bristfillig insyn.

Olika regler och rutiner i olika
kommuner.

Obalans i avtalsrelationen.
Kommuners starka
forhandlingsposition och byggherrar i
en beroendestillning.

Lagstiftningen:

6 kap. 39§ Riktlinjerna som kommuner
som avser uppritta exploateringsavtal
maste anta.

6 kap. 40§ Byggherrar far belastas att
finansiera atgérder s& som végar och
liknande om det dr nddvéandigt for
detaljplanen och &r i rimlig proportion
till projektet.

6 kap. 41§ Byggherrar far inte helt
eller delvis bekosta skola, vard eller
liknande da detta enligt lag ar
kommunens ansvar.

Detta vill regeringen frimst uppnia med

regleringen:

Okad insyn

Okad forutséigbarhet

Jdmna ut avtalsforhéllandet
Underlitta for aktorer att verka i olika
delar av landet, samt underltta for
internationella aktorer att vara
verksamma i Sverige genom enhetliga
regler avseende exploateringsavtal.
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4, Exploateringsavtal och kommuners
avtalskompetens

4.1 Inledning

En grundsten inom avtalsritten &r partsautonomi®, vilket utgdr ifran gemensam
partsvilja. Detta betyder att privatpersoner och andra enskilda aktdrer dr fria att
ingd avtal om i stort sett vad som helst s& ldnge det ar forenligt med lagen och att
avtalet speglar bdda parternas vilja. Nér en av parterna dr en offentlig aktor,
exempelvis en kommun, blir avtalssituationen mer komplex. Detta dd grundstenen
for offentlig rdtt ar legalitetsprincipen. Vilken till skillnad frn avtalsrittens
grundsten begransar kommuner till att endast avtala inom lagen, det vill sidga att
kommuner maste ha lagstdd for sitt handlande. Vidare mdste kommuner i
egenskap av offentliga aktdrer dven beakta bade avtalsrittsliga regler och

offentligrittsliga bestimmelser.**

Avtalskompetensen for enskilda regleras av avtalslagen samt eventuell special-
lagstiftning och praxis. Att faststilla kommuners avtalskompetens &r mer
komplext och svardverskddligt dd det & manga aspekter som maste beaktas.
Bland annat har kommuner som del av det allminna, och som del av dess
myndighetsutovande mgjlighet att genom lagstiftning och offentligrittsliga
principer reglera enskildas rattsforhdllanden. Vilket resulterar i att kommuners
overordnade stéllning krockar med principen om jambordighet som priglar
avtalsritten, att rattsforhallandet mellan avtalsparter ska vara jambordigt.®> Trots
detta dr avtal mellan kommuner och enskilda vanliga och som nédmns i avsnitt 1.1
har de en tilltagande roll i sambhillet, ett exempel pd denna typ av avtal &r
genomforandeavtal. Kommuners roll som avtalspart och kommuners avtals-
kompetens studeras ndrmare i uppsatsens tredje kapitel. Detta kapitel kommer in-
géende behandla avtalsformen exploateringsavtal samt bakgrunden till regleringen

av avtalsformen.

8 Avtalsfrihet
 Madell (1998) 5.60 f.
85 Eckhoff, Torstein & Smith, Eivind, Fi orvaltningsrett, 6. utg., Tano Aschehoug, Oslo, 1997 s.235
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4.2 Uppdelningen mellan civil- och offentligratt

Det svenska réttsvisendet dr uppdelat i civilrdtt och offentligriatt. Denna upp-
delning grundar sig i bilden av att det finns tvd typer av verksamheter, en privat
som utgdrs av privat personer, privata bolag, foreningar, stiftelser etcetera samt en
offentlig som utgdrs av staten, landsting och kommuner. Till civilrdtten hor
rittsforhallanden som endast innefattar enskilda, som till exempel relationen
mellan en kopare och siljare, eller langivare och ldntagare. Avtalsrelationer
mellan tvd enskilda aktorer dr saledes civilréttsligt. Till offentligritten hor de
rittsforhallanden som &r mellan enbart myndigheter eller myndigheter och
enskilda fysiska eller juridiska personer.’® Enligt denna uppdelning borde avtal
mellan kommun och enskild falla inom offentligriatten och déirigenom de
offentligrattsliga reglerna, men sé& dr inte alltid fallet. Dérfor att réttsomradena
flitats samman och det finns sdledes ett grinsomrdde mellan dessa tva
rittsomradena, dir bland annat exploateringsavtal finns.®” Hir blir frigan om
offentligrattsliga avtal relevant. Denna avtalsform kan generaliserat beskrivas

som:

”[...]de sérskilda avtalstyper som ingds mellan ett eller flera offentliga samfund

[organ] och en privatrittslig [juridisk] person rérande en till den offentliga ritten

hérande fraga™®®

Denna avtalsform finns inte utryckt i den svenska réttsordningen, men exempel pa
avtalsformen finns 1 utlindsk rdtt bland annat i ett av Sveriges grannlidnder,
Finland. Avtalsformen dr dock inte vedertagen och tillimpas med olika innehall i
olika linder.”” Det dr 4nda relevant att belysa denna typ av avtal da exploaterings-

avtal skulle vara ett typexempel pa ett offentligrittsligt avtal, eller icke

8 Nerep, Erik & Warnling-Nerep, Wiweka, Marknad & myndighet: forvaltningsriitt i ett néiringsritisligt
perspektiv, 3., [uppdaterade och utdk.] uppl., Norstedts juridik, Stockholm, 2014 s. 19 f. samt

Bohlin, Alf & Warnling-Nerep, Wiweka, Forvaltningsrdttens grunder, 2., [uppdaterade] uppl., Norstedts
juridik, Stockholm, 2007 s.1 ff.

87 Madell, Tom, Avtal mellan kommuner och enskilda: avtalsslut och rdttsverkningar, 1. uppl., Norstedts
juridik, Stockholm, 2000 s. 16 ff.

% Holopainen, Toivo. Offentlige forvaltningsorganer som aftalepartnere, Det 28. Nordiske juristmode,
Kopenhamn 1978 5.6

5 Madell (1998) s.227
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civilrittsliga avtal, och de facto lyfts fram som Sveriges version av denna typ av
avtal.”’ Det relevanta i detta ir att belysa att vid undersékande av avtal mellan
kommuner och enskilda maste rattsordningen som helhets beaktas. D& denna typ
av avtal kan aktualisera lagregler och principer frdn bdde civilrdtten och
offentligratten. Detta d& exploateringsavtal i stor utstrickning kan variera i
innehall och séledes i en storre eller mindre utstrdckning aktualisera regler fran
respektive rittsordning.”' Huruvida vilken rittsordning som avtalet ska anses
tillhora blir egentligen relevant forst dd part &mnar 6verklaga beslut, och da om sa
ska goras 1 allmén- eller forvaltningsdomstol. Ett eventuellt svar pa denna fraga ar
att de aspekter av avtalet som kan anses mest forvaltningsréttsligt ska avgoras i

forvaltningsdomstol och det motsatta for aspekter av mer civilrittslig karaktér.

”Det torde dérfor generellt vara sé att interna forvaltnings- eller kommunalrttsliga
beslut, t.ex. kompetensoverskridande vid beslut att inga avtal, provas i forvaltnings-
domstol, medan de externa effekterna, d.v.s. forhallandet till motparten, provas i

allmin domstol.””?

Kontentan angédende exploateringsavtals offentlig- respektive civilrittsliga
karaktér dr att det inte dr mojligt att sdga att avtalen hor mer till den ena eller
andra av rittsordningarna, da innehallet i avtalen kan variera.” Vidare framgar
dven 1 avsnitt 3.1.3 att villkor avseende sdrkrav och om dessa ska anses som

nullitet eller inte bade far provas i forvaltningsrittslig och allmdndomstol.

4.3 Kommuners roll som avtalspart

I doktrin har kommuners formaga att ingd avtal forenklat ringats in till att
kommuner 4r fira att sluta avtal utan lagstdd i sak som inte utgor
myndighetsutovande. Vilket innebdr att kommuner inom omrédden som inte
innebdr myndighetsutovande innefattas av avtalsfriheten som &r grunden for den

privatrittsliga avtalsritten. Kommuner som offentlig verksamhet kan dock inte

™ Adolphson, Yngve. Offentlige forvaltningsorganer som aftalepartnere, Det 28. Nordiske juristmode,
Kopenhamn 1978 5.377

"I Madell (1998) s.76
2 Madell (2000) s.20
3 Higgstrom (2011) s. 25 ff.
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agera pa samma sett som enskild, d& dessa maste beakta offentligrattsliga

regleringar for dess verksamhet, samt beakta legalitetsprincipen.’

Kommuners kompetens att ingd avtal grundar sig 1 1862 ars kommunalreform
genom vilken kommuner blev sjdlvstindiga juridiska personer. Vilket innebér att
kommuner innehar kompetensen att ingd avtal med andra juridiska personer och
enskilda, att de har kompetens att 4ga fast och 10s egendom samt att upptrida som

1.” En kommun ir en juridisk person, men det ir inte en

part i allmdn domsto
myndighet, dock utgors vissa delar av kommuners verksamhet av myndighets-
utovande. Den vanligt forekommande beskrivningen av myndighetsutovande

finns 1 den gamla forvaltningslagens tredje paragraf (1971:290):

"Utdvning av befogenhet att for enskild bestimma om forman, rattighet, skyldighet,

disciplinir bestraffning eller annat jamforbart férhallande".

Myndighetsutévning kan vidare beskrivas som sambhillets maktbefogenhet i
forhallande till dess medborgare, som utgdrs av att kunna bestimma om férmaéner,
skyldigheter etc.”® Ett exempel pi kommunalt myndighetsutdvande 4r beslut

angdende bygglov och detaljplanering.”’

For att utreda kommuners avtalskompetens dr det relevant att underséka vem som
har befogenhet att binda kommun till tredjeman. Professor Jan Kleineman gor en
analogianalys mellan en foretrddare for kommuns befogenhet, vilken &r den av en
stallningsfullmakt, och den befogenhet en verkstdllande direktdr har enligt
Aktiebolagslagen (2005:551), ABL for att tydliggora detta. Kleineman anfor att
behorigheten for en stéllningsfullmakt ar relativt svarbeddmd, och regleras utifran
arbetsuppgifter och i stor utstrdckning utifrdn vad tredjeman med fog kan anta
innefattas av fullmakten. En VD:s befogenhet stricker sig enligt lagen till den
16pande forvaltningen, enligt Kleineman kan VD:s befogenhet dven liknas vid en
stillningsfullmakt d& VD:s befogenhet kan vara mer langtgdende &n den l6pande
forvaltningen och kan dven till viss del definieras utifran vad tredjeman med fog
kan anta bor falla ddr inom. Lagarna som reglerar befogenheten for de tva

parterna, lag (1915:218) om avtal och andra rittshandlingar pa formdgenhets-

™ Madell (1998) s.31

” Ibid 5.179

76 Bohlin & Warnling-Nerep (2007) 5.63
7 Madell (2000) 5.30
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rattens omrédde, och ABL, har gemensamt att de skyddar tredjeman som
rittshandlat i god tro.”®. Analogin till befogenhetsuppdelningen i aktiebolagsritten
anvinds av Kleineman for att urskilja kommuners beslutskompetens.”” Den
kommunala organisationen och funktionsférdelningen mellan exempelvis
fullméktige och kommunala nimnder samt kommunalstyrelsen, pdminner enligt
Kleineman 1 viss utstrickning om organisationen i ett aktiebolag. Detta da
verkstilligheten av fullméktiges beslut ér starkt kopplade till de olika nimnderna
och styrelsen, ndgot som kan liknas vid reglerna om ansvarsfordelning mellan ett
aktiebolags bolagsstimma och styrelse. Utifran detta aterstar det dock att faststilla
vem som har representationsrétt for en kommun, det vill sdga vem som genom sin
stillning kan réttshandla med for kommunen bindande verkan. Utifran det
Kleineaman skriver dr denna svér att faststdlla da det kan variera. Har skiljer sig
analogin mellan befogenhet for kommun och aktiebolag da representationsrétten
inte pd samma vis dr knuten till en stillning utan &ven hédnger pa ett
avtalskompetent organ.® Detta betyder att det inte dr mojligt att pa ett generellt
plan specificera vem som besitter rétten att representera och binda kommunen i
avtal med tredje man, utan detta méste avgdras utifran specifika avtal. Avseende
exploateringsavtal framgar det av avsnitt 3.1.2 att det & kommunfullméktige som
genom riktlinjerna beslutar om vad ett exploateringsavtal fir innehdlla samt
ansvarar for att faststilla detaljplaner. Vidare behandlas planfragor vanligen i en

separat namnd eller separat utskott, eller delegeras till en utforande.®'

4.4 Reglering av kommuners avtalskompetens

Det som kommuner och offentlig forvaltning ytterst regleras av dr Regerings-
formen, RF, i vilken det framkommer att forvaltningsmyndigheters befogenheter
och aldgganden maste vara i enighet med legalitetsprincipen. ** Detta resulterar i

att myndigheter som ingdr avtal maste ha lagstod for att gora sd, antingen i

"8 Kleineman, Jan (1994/95). De offentliga rittssubjektens avtalskompetens — offentligriitislig reglering med
privatrittslig metod s.937 ff.

" Kleineman (1994/95) 5.942
% Ibid s. 943

81 Andersson, Fredrik & Borgelin, Filip. Planprocessens initiala skede — Transparens & forutsigbarhet.
Examensarbete, civilingenjor Lantméteri, Lunds Tekniska Hogskola, Lund 2012 5.48 ff.

%2 Marcusson, Lena, Mot en ny kommunalritt: om den rittsliga regleringen av kommunal verksamhet, lustus,

Uppsala, 1992 s.55
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foreskrifterna om myndighetens kompetens eller genom ett sérskilt forvaltnings-
beslut fran en 6verordnad myndighet som har kompetens att ge ett sadant.™ Att
kommuner ér sjdlvbestimmande, och darfor kan fatta beslut géllande lokala och
regionala angeldgenheter av allmédnintresse, framgar av 14 kap. 2§ RF.
Regeringsformen &r saledes det yttersta ramverket for allmin fOrvaltning.
Kommuners avtalskompetens regleras vidare mer specifikt av kommunalrittsliga
regler, vilka framst finns 1 2 kap. 1§ KL. Av detta lagrum framgér att kommuner
sjdlva far handha angeldgenheter som &r av allmidnt intresse och som har
anknytning till kommunens eller landstingets omride eller deras medlemmar, om
det inte ska handhas av staten eller ndgon annan. Plan- och byggirenden faller
inom den forsta kategorin, vilket kommer behandlas ndrmare i uppsatsens tredje
kapitel. Det som framgar av 2 kap. 1§ KL skulle kunna ses som en utformning av
kommuners avtalsfrihet pd omraden som faller inom den behorighet som anges av

lagrummet.

4.5 Begransningar av kommuners avtalskompetens

I ovan redogjorda del av uppsatsen har kommunens roll som rittssubjekt, och
regleringen av kommunens mdjlighet att ingd avtal behandlats. I detta avsnitt
framfors ett antal faktorer som begrinsar kommuners avtalskompetens och som ér

av betydelse d& dessa negativt definierar kommuners avtalskompetens.

Allmdnintresse: Kommunens beslut ska for att anses vara kompetensenliga
tillgodose ett allménintresse som &r knutet till kommunen. Beslut att inga ett avtal
ska séledes leva upp till detta och vara forenligt med ett allménintresse. Detta &r i
linje med det som framgar i 2 kap. 1§ KL géllande kommunens sjélvstindighet

angdende drenden av bland annat allménintresse.**

Lokaliseringsprincipen: Innebér att kommunens angeldgenheter, det vill sidga de
som berodrs av allménintresset, dr de som har anknytning till den egna kommunens

omrade eller till kommunalmedlemmarna.®’

83 Madell (1998) s.165

¥ Madell, (1998) s.181 ff.
% Ibid s.181 ff.
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Objektivitetsprincipen & likhetsprincipen, 1 kapitlet 9§ RF: En myndighets
verksamhet fir inte styras av andra intressen &n dem de é&r satta att foretrdda och
tillgodose enligt géllande forfattningar. Vidare stélls krav pd konsekvens i
beslutfattande gentemot kommunmedlemmarna.*® Kommunen fir alltsd inte ta
hénsyn till andra intressen eller omstandigheter dn de som framkommer i den

reglering som grundar rétten att inga exploateringsavtal.

Likstdllighetsprincipen, 2 kapitlet 2§ KL: Ar grundliggande for all kommunal
verksamhet och innebér att alla inom kommunen ska behandlas lika. Det é&r
saledes inte tilldtet att gynna eller missgynna vissa kommunmedlemmar i
forhallande till andra, till exempel ska lika avgifter utgéd for lika prestationer. Det
ar inte heller tillatet for kommuner att tillskriva vissa avgifter till nagra och inte

andra.’’

Sjdlvkostnadsprincipen 8 kapitlet 3¢ § KL: Kommunen far inte ta ut hogre avgifter
dn som svarar mot kostnaderna for de tjénster eller nyttigheter som kommunen
tillhandahéller. Sjidlvkostnadsprincipen dr dock inte tillimplig pa till exempel
enskilda affarsuppgorelser av kommersiell karaktér och &r subsidiér i forhallande
till avgiftsreglering i speciallag. Kommunen fér alltsa inte via exploateringsavtal
ta ut hogre avgift for exempelvis utarbetandet av detaljplan &n vad kommunens

kostnader motiverar.®

Legalitetsprincipen, 1 kapitlet 1§ RF: For myndigheter att fatta beslut krivs
forfattningsstod.””  Ett exploateringsavtal far siledes inte innehélla krav som

avviker fran tillimplig reglering, samtycke kan inte verbygga detta krav.”

Forbud mot vinst syfte, 2 kapitlet 7§ KL: Kommuner fér inte bedriva verksamhet

eller handla utifran ett vinstsyfte.

% Bohlin & Warnling-Nerep (2007) .17
%7 Madell (2000) s.18 ff.

% Prop. 1993/94:188 5.81 f.

% Bohlin & Warnling-Nerep (2007) s.14
% Madell (2000) s.40

32



4.6 Rattsverkan av overtradelse av
specialbestammelserna om exploateringsavtal

I proposition 2013/14:126 En enklare planprocess framgér att om en kommun
bryter mot forbudet mot sérkrav och stiller krav utover vad som ir tillatet ska
dessa limnas utan verkan, och utgdér en nullitet.”’ En nullitet &r en typ av
ogiltighet av avtal som inte krdver ndgon invdndning eller annan reaktion for att
goras gillande. Vidare innebér en nullitet att en rittshandling &r oldkbar, vilket
betyder att felet inte kan atgdrdas i efterhand eller genom passivitet. En
rittshandling som utgdr en nullitet verkar dven mot kontrahenter i god tro.”> Om
ett villkor dr att ses som nullitet och ldmnas utan verkan eller inte far enligt
propositionen vid behov provas av domstol. Det framgér ocksé att avtalsvillkor
kan komma att provas i allmén domstol.” Det framgar inte av PBL eller
forarbeten vad som hiander om kommun handlar i strid med 6vriga forbud/regler.
Detta kan eventuellt hanteras genom systematisk lagtolkning av lagregeln om
sarkrav. Vilket innebér att lagreglerna om sérkrav i sddant fall kan anvindas

analogivis for att &ven omfatta de dvriga forbuden.

°! Prop. 2013/14:126 5.223
%2 Adlercreutz, Axel & Gorton, Lars, Avtalsrtt. 1, 13., [rev.] uppl., Juristforlaget, Lund, 2011 s.231
% Prop. 2013/14:126 5.223
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5. Avslutande diskussion

Tilliggen i Plan- och Bygglagen avseende exploateringsavtal dr fortfarande
véldigt nya, och det dr déarfor inte mojligt att dra ndgra definitiva slutsatser
angdende huruvida regleringen kommer pédverka réttsldget eller avtalsrelationen
mellan kommuner och enskilda. Vidare &r det dock mojligt att utifrdn det material

som studerats i uppsatsen gora ett antal kvalificerade observationer och analyser.

Pa sida 22 behandlas regleringen angdende exploatdrers dtaganden utdver deras
byggprojekt, och det framkommer att sidana dtaganden endast dr tillaitna om de ar
nddvindiga och rimliga. Béda rekvisiten dr véldigt oppna och ldmnar stort
tolkningsutrymme. SKL fortydligar i cirkuldr 14:36 att de anser att rekvisiten kan
anses uppnddda sa linge exploatoren uppndr ndgon ekonomisk nytta med avtalet.
Vidare anfors ocksd att det &r rimligt att anta att exploatorer och byggherrar inte
kommer triffa avtal som inte ger dem ndgon nytta.”* SKL:s fortydligande bidrar
dock inte till ndgon storre forstdelse avseende vad nddvindigt och rimligt kan
vara. Denna aspekt kan bli problematisk for att uppnd regeringens syfte med
regleringen, det vill sidga att jamna ut sjdlva avtalsforhallandet samt att jamna ut
spelplanen for stora och sma aktorer. Det ér ett befogat antagande att det dr lattare
for ett stort foretag med goda ekonomiska resurser att uppné ekonomisk nytta én
for en mindre aktér som inte har samma likvidamedel. Darfor att det for
ekonomiskt staka aktorer kan vara vért att dta sig extra ataganden for att fa
igenom sitt byggprojekt. Detta kan téinkas vara svarare eller omojligt for mindre,

inte lika ekonomiskt starka, aktorer att gora.

Att regeringens ambition att 6ka insynen har métts med kritik fran SKL kan anses
vara ytterligare indikationer pa behovet av regler som just bidrar till 6kad insyn.
Vidare styrker dven rittsfallen som lyfts fram 1 uppsatsen behovet till 6kad insyn.
Detta da de visar att det har forekommit att kommuner till viss del har utnyttjat sin
position for att f4 exploatorer att g& med pa villkor utanfér vad rétten ansett
rimligt. Samtliga tilldgg i PBL har fordndrats en del under processen fran forslag

till lagtext, vilket inte dr nagot unikt. Vad som kan konstateras dr dock att den

% Se s.23
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slutgiltiga lagtexten inte &r lika langtgdende och ldmnar ett storre utrymme for
tolkning &n det initiala forslaget. Ett tydligt exempel péd detta dr forbudet mot
sarkrav. Frin borjan var det ett forbud mot just sdrkrav men i lagtexten begrinsas
det till endast tekniska sirkrav, vilket e contrario tilliter Gvriga sirkrav.” En
viktig del av regleringen &r de riktlinjer kommuner som avser ingéd exploaterings-
avtal ska ta fram. I avseendet att 6ka forutsdgbarheten kan det bli problematiskt att
det endast d4r kommuner som har for avsikt att ingd exploateringsavtal som
behover ta fram riktlinjer samt att riktlinjerna endast dr vigledande. Detta innebér
att anvindandet och innehdllet av exploateringsavtal dven med lagregler om
riktlinjer kan komma att variera mellan olika kommuner. Ytterligare en
problematiserande aspekt dr det faktum att riktlinjerna far frangas, vilket forsvarar

forutsigbarheten. *°

Vad lagregleringen av exploateringsavtal innebdr for
avtalsrelationen mellan kommuner och enskilda, ar framst att regleringen i stor
utstrdckning dmnar skydda den avtalspart som utgdrs av exploatorer och
byggherrar. Utifrdn antagandet att dessa ofta anses vara den svagare parten liknar
detta 1 hog grad avtalsrittsliga regler, dd de i stor utstrackning dmnar skydda den

svagare parten.

% Prop.2013/14:126
% Se avsnitt 3.1.2
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6. Sammanfattning och slutsatser

Avtalsrelationen mellan kommuner och enskilda aktorer dr som anforts i denna
uppsats inte helt oproblematiska. Avseende exploateringsavtal kan problematiken
delas in 1 tvd aspekter, en aspekt som dr strikt kopplad till avtalet och en aspekt
som dr mer kopplad till avtalsrelationen. Den forsta kan sammanfattas till att
utgdras av bristande insyn, bristande fOrutsdgbarhet samt en oklarhet i
avtalsinnehdll och rutiner runt avtalsformen. Den andra aspekten géllande avtals-
relationen, kan sammanfattas till den maktposition som kommuner har i relation
till motparten av ett exploateringsavtal. Samtliga av dessa svarigheter har
regeringen uppmirksammat i forarbetena till lagstiftningen om exploateringsavtal
och regeringen har forsokt mota problemen med lagstiftningen. Huvudmalen har
varit att Ooka insynen och forutsdgbarheten avseende exploateringsavtal, samt

begridnsa kommuners mdjligheter att stilla orimliga krav pa motparten.

Svaret pd huvudfragestillningen for uppsatsen: Uppfyller bestimmelserna om
exploateringsavtal, som forts in i nya Plan- och bygglagen, de intentioner som lag
till grund for regleringen? Ar sledes att regleringen har métt de aspekter som
anforts problematiska med avtalsrelationen i exploateringsavtal. Av propositionen
2013/14:126 framgar dock att ett av huvudskilen till lagtilliggen var att
avsaknaden av tydliga regler — om innehdll och form for forhandlingar av
exploateringsavtal — innebar bristande forutsdgbarhet och insyn samt onddiga
tidsforluster och onddigt hoga kostnader. Nyckelordet i detta motiv dr tydliga
regler. Utifrdn det material som undersokts och presenterats i denna uppsats ar det
mdjligt att konstatera att lagstiftningen avseende exploateringsavtal saknar viss

tydlighet.

Slutsatsen dr sdledes att det finns ett stort utrymme for mer forskning pad omradet
och att det skulle vara givande att aterbesoka dmnet om nédgot &r, ndr det ar
mdjligt att undersoka eventuella réttsfall dir lagreglerna tillimpats och da se hur

dessa har tolkats av domstol.
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Abstract

The use of contracts between private actors and municipality’s is becoming more
common and is getting a more important roll in the society. The relationship
between the parties of agreement is more complicated than one between two
private actors. The relationship between a municipality and a private actor in
agreement is thereby one between two very different parties. This thesis focuses
on the regulation of exploateringsavtal that was added to Plan- och bygglagen and

entered into force on January 1% 2015. The main question fro this thesis is:
y q

Do the regulations of exploateringsavtal, in the new Plan- och bygglagen, live up

to the intentions that were ground for the regulation?

This is answered by studying the background to the regulation and the regulation
in it self in relation to the relationship between the parties in agreement. The main
goals with the regulations were to level the relationship between the parties of
agreement, to decrease a municipality’s capacity to demand conditions that are not
proportional or necessary for the development and to increase transparency and
predictability. The last two goals were welcomed by developers but criticised by
the municipality, which in it self shows the need for regulation. The result of this
study is that the regulation of exploateringsavtal does meet the intentions that
were the aim with the regulations. However it is uncertain if the regulations are

clear and extensive enough to make a difference.
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