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ETT KONSTITUTIONELLT PERSPEKTIV PA EN

PRIVATISERAD PLANPROCESS

— MED FOKUS PA LEGALITET, OBJEKTIVITET OCH EGEN-
DOMSSKYDD

Av Viktoria Hybbinette'

De senaste drtiondenas okade privatisering av traditionella myndighetsuppgifter
har for kommunernas del inneburit att olika kommunala tignster helt eller delvis
har lagts ut pa privata aktirer. 1 linje med foregiende har utvecklingen inom
plan- och byggvisendet resulterat i att planeringen av kommunal mark i prak-
tiken i stor omfattning blivit beroende av privata aktirers intressen och initiativ.
Med utgingspunkt i et praktiskt exempel argumenterar forfattaren for att det,
trots att foreteelsen dr vilkind inom svensk ritt, inte tydliggjorts hur mycket makt
over detaljplaneliggningen kommunerna de facto fir eller bor limna ifrin sig i
forhillande till grundliggande principer for det allméinnas maktutovning. Enligt
[forfattaren kan risken for att sidana principer frinses ocksd ge upphov till otillitna
begrinsningar av egendomsskyddet for berorda kommuninvinare.

I.INLEDNING

Planldggning av mark har traditionellt sett varit en kommunal angeligenhet,
innebirande att det ytterst ankommer pd kommunerna att besluta om, hur
och vid vilken tidpunkt planliggning bor ske samt for vilka indamal.? Det-
ta framgar av plan- och bygglagen (2010:900) (PBL) 1 kap. 2 § och brukar
benimnas som det kommunala planmonopolet. Planmonopolet har en ling
tradition inom svensk ritt och beskrevs i SOU 2008:68 infor 2011 ars reform
av PBL som en institution som “vil nirmast kan jimféras med det svenska
urberget”.> Planmonopolet utgér en av de viktigaste forutsittningarna for
det kommunala sjilvstyret, vilket i sin tur beskrivs som en av den svenska
demokratins grundstenar i regeringsformen (1974:152) (RF) 1 kap. 1 §.

Under de senaste decennierna har emellertid en férindring skett inom plan-
och byggvisendet genom att privata subjekt kommit att f4 allt storre inflytande
over och betydelse for hur kommunernas mark planliggs och bebyggs.” Nagon
formell 6verlimning av det kommunala planliggningsansvaret till privata sub-
jekt har dock inte skett varfor foreteelsen i sig samt dess konsekvenser ar sir-
skilt intressant att granska ur ett konstitutionellt perspektiv.

| Forfattaren ar jurist och anstalld vid Centrum for rittvisa. Artikeln ar en omarbetning
av frfattarens examensarbete med samma titel vid Uppsala universitet varterminen 2012.

2 Prop.2009/10:170,s.225 och SOU 2008:68,s. | 19.
3 SOU 2008:68,s. | 19.

4 SOU 2007:72,s. 65 f.

5 SOU 2008:68, s. 120. Se dven SOU 2012:91,s. 196 ff.
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I december 2012 avslutades en flera ir ling detaljplaneprocess i Insjon,
Leksands kommun, som initierats, styrts och bekostats av det privatigda loka-
la sdgverket.® Den aktuella planliggningen syftade till att mojliggora utbyggnad
av sigverkets befintliga containerterminal. Processen initierades ursprungligen
genom att sagverket ansokte om plantillstind hos kommunen.” Ansékan om
plantillstaind godkindes sedermera av den kommunala byggnadsnimnden och

efterfoljdes av ett planavtal som upprittades mellan kommunen och sigver-
ket.®

Enligt avtalet ansvarar sigverket for framtagande av planhandlingarna samt
for de utredningar som krivs for planliggningen. Det ankommer vidare en-
ligt avtalet pa sdgverket att anlita planforfattare samt att vara den styrande
parten i planprocessen. Kommunens uppgift begrinsas i avtalet till den for-
mella handliggningen av planen. Slutligen stipuleras att sagverket ska sta for
kostnaderna for framtagandet av detaljplanen samt f6r de kostnader som kan
uppsté fér kommunen vid den formella handliggningen av planen.’

For det fall att kommunfullmiktige i Leksands beslut att anta detaljplanen
skulle ha godkints i de hogre instanserna och planen genomférts, skulle detta
ha resulterat i en inskrinkning av egendomsskyddet f6r de familjer som sedan
flera generationer bor i anslutning till planomradet och vars fastigheter delvis
omfattades av den f6reslagna detaljplanen.’

Med anledning av den privatiserade planprocessens framvixt, och som den
bland annat illustreras av situationen i Insjon, kan ifrigasittas hur kommuners
deltagande i och frimjande av sidana forfaranden férhiller sig till den objek-
tivitetsprincip de enligt RF 4r skyldiga att folja i sin forvaltning. Frigan uppkom-
mer dven huruvida utvecklingen har stod i lag sisom legalitetsprincipen i RF 1
kap. 1§ 3 st. krdver. Dirtill akcualiseras frigan om en privat aktérs kommer-
siella intressen ocksa utgdr ett sidant allmint intresse som krivs for legitima in-
skrinkningar av egendomsskyddet enligt Europeiska konventionen om skydd

6 Mark- och miljddverdomstolen vid Svea hovritt, mal nr P 9885-12 (se dven Mark- och
miljddomstolen vid Nacka tingsritt, mal nr P 4022-12). Detaljplanen upphavdes eftersom jav
forelegat for en av kommunens anstillda som deltagit i handlaggningen av planen.

7 Ansdkan om plantillstand foér tva detaljplaner vid Bergkvistsagen i Insjon, Leksands
kommun, Byggnadsnamnden, 2006-07-3 1, dnr 06/12-1.

8 Ansdkan om plantillstand for containerterminal Insjon, Leksand kommun, Trafik- och
byggnadsnamnden, sammantradesprotokoll, 2007-05-10, dnr 06/12-1.

9 Planavtal mellan Bergkvist Insjon AB och Leksands kommun, 2007-06-01, dnr 06/12-1.
10 Kommunfullmaktige i Leksands beslut att anta detaljplan och fastighetsplan avseende

utvidgad containerterminal m.m.vid Bergkvist-Insjon AB,201 [-09-19 samt Detaljplan for utokning
av containerterminal m.m., Bergkvistsagen, Insjon, Leksands kommun, april 201 | (utstallningshan-
dling).
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for de minskliga rittigheterna och grundliggande friheterna (EKMR) f6rsta
tilliggsprotokollet artikel 1 (TP 1-1) samt RF 2 kap. 15 §.

I artikeln ber6rs inledningsvis hur de grundlagsfista principerna om legalitet
och objektivitet verkar handlingsbegrinsande fér kommunerna vid planligg-
ning och di med sirskilt fokus pd privata aktorers inblandning. Direfter re-
dogors for egendomsskyddet som det tillférsikras enskilda enligt EKMR TP
1-1 och RF 2 kap. 15 §. I efterfoljande avsnitt berérs hur privata aktorers
inblandning i planprocesser forhaller sig till det kommunala planmonopolet
enligt PBL, samt de rittsliga forutsittningarna for expropriativ planliggning
enligt PBL. Avslutningsvis diskuteras gillande ritt i férhéllande till fallet Insjon
i egenskap av praktiskt exempel pa hur privatiserade planprocesser kan ge upphov
till konstitutionella frigestillningar.

2. GRUNDLAGGANDE PRINCIPER FOR DEN KOMMUNALA
FORVALTNINGEN - LEGALITET OCH OBJEKTIVITET

2.1 LEGALITETSPRINCIPEN
Enligt RF 1 kap. 1 § 3 st. ska den offentliga makten utdvas under lagarna,
innebirande att den offentliga makten ska utdvas normmassigt i motsats till

godtyckligt och nyckfullt.! Legalitetsprincipen handlar siledes om f6rutsebar-
het."?

For kommunernas del innebir denna legalitetsprincip att de i sin verksamhet
ar skyldiga att folja grundlag och vanlig lag och att beslut méste fattas inom ra-
men f6r den kommunala kompetensen.'® Att kommunerna enligt RF 12 kap.
4§ 2 st. inte fir delegera ansvaret for uppgifter som utgor myndighetsutovning
utan stdd i lag borde ocksa kunna ses som ett utfldde av legalitetsprincipen och
att den offentliga makten ska utévas under just lagarna. Detaljplanering utgor
betydande maktutdvning fran kommunens sida.'

Att den offentliga makten ska utdvas under lagarna innebir emellertid att
uttryckligt stod i lagtext inte alltid med nodvindighet méste finnas.” Det
avgorande dr istillet om forfarandet ifraga ryms inom den kommunala kompe-
tensen, genom nigon form av stod i rittsordningen som i annan férfattning 4n

I SOU 2010:29, s. 142.

12 Petersson, Olof, Rittsstaten. Frihet, rittssiakerhet och maktdelning i dagens politik, 2
uppl., Stockholm 2005, s. 19 [cit. Petersson].

13 Stromberg, Hakan, & Lundell, Bengt, Allman forvaltningsratt, 24 uppl., Malmé 2008, s. 64.
14 Madell, Tom & Indén, Tobias, Offentlig — privat samverkan. Rattsliga forutsattningar och
utmaningar, Uppsala 2010, s. 202 [cit. Madell & Indén].

15 SOU 2010:29, s. 144.
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lag eller genom sedvaneritt. Dirutover krivs att kommunerna, som f6r andra
utdvare av offentlig make, kan gora klart bade for sig sjdlva samt utomstiende
vilken specifik befogenhet kommunen har anvint sig av i det sirskilda fallet.'®

2.2 OBJEKTIVITETSPRINCIPEN

I RF 1 kap. 8 § stadgas forekomsten av kommunala forvaltningsmyndigheter.
Jamlike RF 1 kap. 8 § dr de kommunala forvaltningsmyndigheterna skyldiga
att efterleva objektivitetsprincipen i RF 1 kap. 9 §. Enligt denna princip ska
saklighet och opartiskhet iakttas inom den offentliga férvaltningen.

Under PBL har kommunerna ett fritt skon genom de olika limp-
lighetsbeddmningar och intresseavvigningar som genomgiende foreskrivs i
lagen i syfte att uppna en si indamaélsenlig markanvindning som mojligt."”
Nir kommunerna utdvar detta fria skon far de inte lata sig vigledas av andra
intressen och hinsyn 4n dem som de enligt lag 4r skyldiga att tillgodose, och de
fir inte agera i strdvan efter att gynna enskilda intressen.'® Objektivitetsprinci-
pens krav verkar dirmed handlingsbegrinsande f6r vad kommunerna far géra
inom ramen for sitt fria skon enligt PBL."

Kraven pa saklighet och opartiskhet inom forvaltningen giller frin ett dren-
des initialstadium och genom hela handliggningsforfarandet.® Objektivitet-
sprincipen giller for sivil kommunanstillda som fortroendevalda.” Dirtill har
kravet pé objektivitet i praxis dven givits tillimpning pa konsulter som anlitas
for att utfora delar av en planprocess.” Foregaende ligger i linje med vad som

16 SOU 2010:29, s. 146. Om det kommunala agerandet innebar en begrinsning av de
fri- och rattigheter som ndmns i RF 2 kap. 20 §, vari egendomsskyddet inte ingar, krdvs emellertid
lagstod. | JO 2002/03 s. 452 riktades allvarlig kritik mot en byggnadsnimnd som under sken av
myndighetsutdvning utdvat patryckningar mot enskild under hot om att flytta dennes egendom
trots avsaknad av stod i PBL.

17 Prop.2009/10:170,s. 158 f. Se aven SOU 2010:29, 5. 149, om att lamplighetsbedomnin-
gar ar vanligt forekommande inom forvaltningslagarna.
18 Jfr SOU 2010:29, s. 149.1 sammanhanget kan noteras att det kan vara fraga om s.k.illojal

maktutdvning (“détournement de pouvoir”) nar det allmanna anvander sin makt i strid med lagens
syfte och andamal. Se bl.a. Sundberg-Weitman, Brita, Saklighet och godtycke i rittskipning och for-
valtning, Stockholm 1981, s. 21 ff. [cit. Sundberg-Weitman] och Bull, Thomas, Objektivitetsprincipen.
I: Offentligrattsliga principer; Marcusson, Lena (red.), 2 uppl., Uppsala 2012, s. 105 [cit. Bull].

19 Bull,s. 102.

20 Bull,Thomas & Sterzel, Fredrik, Regeringsformen — en kommentar; Stockholm 2010,s.59
[cit. Bull & Sterzel].

21 Wennergren, Bertil, Offentlig forvaltning i arbete. Om verksamheten och arende-
handldggningen i stat och kommun, 3 uppl., Stockholm 2008, s. 70.

22 Se t.ex. BO91/2163/P,M 92/1188/99 samt RA 1995 not. 141 (rittsprovning).
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ocksi uttalats i forarbetena om att frigan om jiv sirskilt bor uppmirksammas
vid anlitande av extern personal f6r planliggning.”

Betriffande privata intressenters medverkan i planprocessen konstaterade Regerings-
ritten i RA 1995 not. 141 (rittsprovning) att en detaljplan kan anses ia
tillkommit pa felaktigt sitt om en privat intressent utfort sdidana handlidggn-
ingsuppgifter som ankommer pi kommunen att gora, sisom samrads- och ut-
stillningsutlatandet, och derza kan ha haft betydelse pa drenders urging.*

Med hinsyn till att objektivitetsprincipen ska iakttas fran ett drendes initial-
stadium och genom hela handliggningsférfarandet bor kravet pa en opartisk
stillning inte begrinsas enbart till samrddsforfarandet och utstillningsutlitan-
det. Kravet pa opartiskhet bor rimligen ocksa gilla andra handliggningsinsat-
ser.”

Objektivitetsprincipens krav pa saklighet och opartiskhet 4r nira samman-
linkade och i doktrinen har det inte alltid ansetts nodvindigt att gora aeskill-
nad mellan begreppen.?® Viss atskillnad kan dock goras. Rekvisitet opartiskhet
kan anses fokusera pd en objektiv sida och hur utovare av offentlig makt, som
kommuner, uppfattas utifrin. Den objektiva sidan grundar sig dirmed pa
tilltron till det allménnas beslutsfattande organ.”” Objektivitetsprincipen kan
anses overtridd sd snart en myndighets agerande kan uppfattas som partiske,
det vill sidga utan krav pa att hanteringen fakriskt paverkats av att ndgon in-
blandad inte varit objektiv.*® Enligt detta synsitt handlar kravet pé saklighet i
RF 1 kap. 9 § om grunderna for ett visst beslut och huruvida kommunen som
offentlig maktutévare faktiskt har agerat osakligt eller inte. Detta blir ett sub-
jektivt rekvisit som handlar om den faktiska instillningen hos myndigheten till
den friga som hanteras.”

23 Prop. 1985/86:1,s.310.

24 Jfr KomL 6 kap. 26 § om att jav i kommunala drenden kan bortses ifran om opartiskhet
uppenbarligen saknar betydelse.

25 Se t.ex.Adolfsson, Camilla, Didon, Lars Uno, Magnusson, Lars & Molander, Stefan, Plan-

och bygglagen — en kommentar (maj 2011, Zeteo), PBL 12 kap. 7 §. Betriffande vad som utgor
“handlaggning” beskriver Wennergren att handliggningsbegreppet ar en samlande beteckning pa
det arbete som en myndighet 4gnar at sina drenden, som syftar pa atgirder fran myndighetens
sida under drendets ging fram till ett formellt beslut. Aven avgorande av ett drende omfattas av
handlaggningsbegreppet, Wennergren, Bertil, Handlaggning. Hur forvaltningsarenden behandlas i
stat och kommun, Stockholm 1997, s. 14.

26 Sundberg-Weitman, s. 20.
27 Bull,s. 102 f.
28 Bull & Sterzel, s. 59. Se dven SOU 2010:29, s. 327, om att javsreglerna, som bottnar i

objektivitetsprincipen, tar sikte pa forekomsten av sadana yttre faktorer som placerar en person
i situationer dar det allmédnt sett och oberoende av vem personen ir foreligger en risk for att
ovidkommande hansyn skulle kunna spela roll. Javsbestimmelserna fyller dirmed en preventiv
funktion.

29 Bull, s. 103.
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Fragan om opartiskhet har dven bedémts av Justiticombudsmannen (JO) i
ett par fall d2 myndighetsuppgifter utforts av privata aktorer (konsulter) med
egna kommersiella intressen i den fraga som varit under utredning. Enligt JO
maste RF 1 kap. 9 § och kravet pa objektivitet efterlevas ocksa for fristiende
uppdragstagare som har ett avgdrande inflytande pd myndighetens beslut.
Myndigheterna maste i sadana fall tillse att de bedomningar som gors 4r sak-
liga och opartiska samt att beslutet vilar pa sjilvstindig grund. Enligt JO kan
dirtill dilltron till forfarandets objektivitet paverkas negativt redan av arrange-
manget som sidant.”’

3.EGENDOMSSKYDDET

Bestimmelserna om tvingsvis markitkomst i PBL och fastighetsbildningsla-
gen (1970:988) (FBL) tar sin utgingspunke i egendomsskyddet sasom det
tillforsikras enskild i EKMR TP 1-1 och RF 2 kap. 15 §.%! Enligt bestimmel-
serna ska det allminna respektera skyddet for enskilds egendom som bara far
inskrinkas i undantagssituationer och med stod i lag.> Savil EKMR TP 1-1
som RF 2 kap. 15 § forutsitter att ingrepp i enskilds egendomsskydd sker for
att tillgodose ett allmint intresse.*®

Inom konventionsritten ges allminintresset en vid definition som baseras pa
politiska, sociala och ekonomiska omstindigheter som kan skilja sig 4t mellan
olika samhillen. Medlemsstaterna har enligt Europadomstolen f6r de minsk-
liga rittigheterna och grundliggande friheterna (Europadomstolen) praxis
ansetts sjilva vara bist limpade att avgora vad som nationellt sett utgdr ett
allmint intresse, varfér medlemsstaterna har en betydande “margin of appre-
ciation” pd omradet.> For att ett allminintresse ska foreligga i konventionens

30 JO 2009-12-04, dnr 3045-2008. Uttalandet upprepades i sak i JO 2011-03-33,
dnr 2035-2010.

31 Sjodin, Eije, Ekback, Peter, Kalbro, Thomas & Norell, Leif, Markatkomst och ersattning.
For bebyggelse och infrastrukeur, 3 uppl., Stockholm 2011, s. 27 [cit. Sjodin m.fl.].

32 Ahman, Karin, Egendomsskyddet. Aganderitten enligt artikel | forsta tilliggspro-
tokollet till den europeiska konventionen om de ménskliga rittigheterna, Uppsala 2000, s. 24 [cit.
Ahman.

33 I RF 2 kap. |5 § kravs dartill att det allminna intresset dr ocksa ar angeliget. Den sven-
ska regleringen kan i detta avseende forefalla innebira ett starkare egendomsskydd an konven-
tionen. Detta kan emellertid bero pa vilka killor som studeras och hur de tolkas. | forarbetena
till RF anfors att allmanintresset i RF 2 kap. 15 § anknyter till uttrycket i TP |-1, vilket kan tolkas
som att bestimmelserna inte innebar nagon skillnad i sak, prop. 1993/94:117,s.48.1 doktrinen har
denna standpunkt ifragasatts med hanvisning till att sjilva ordalydelsen av RF 2 kap. |5 § ger vid
handen att ett starkare intresse dn enligt EKMR kravs, Sterzel, Fredrik, Ahman, Karin & Lonnberg,
UIf (red), Aganderitten, Ansvar: ansvar, skydd. En: en Sversikt av dganderittens villkor i Sverige,
Stockholm 2004, s. 50.

34 Danelius, Hans, Manskliga rattigheter i europeisk praxis, 7 uppl., Stockholm 2007,s.48 f,
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mening maste ingreppet i egendomsskyddet inte med nédvindighet ske till
forman for ett statligt organ. Ingrepp till f6rman for andra privata subjekt kan
ocksd vara forenliga med konventionen om étgirden alltjimt tillgodoser ett
allmint intresse genom att vara ett led i en ekonomisk eller social politik.”

I James m.fl. mot Forenade Konungariket gjorde Europadomstolen avsteg fran
sin tidigare praxis om att berévande av egendom enligt konventionen bara
avsdg formella expropriationer frdn enskilda till det allmidnna.*® Enligt Europa-
domstolen behover inte tvingsoverford egendom nyttjas av allménheten, som inte
heller behover dra férdelar av att dganderitten 6vergatt till annan. Domstolen
uttalade dock att berévande av enskilds egendom enbart till privat formdin for
annan enskild person inte dr i det allminnas intresse.”’

I RF 2 kap. 15 § krivs att angeligna allménna intressen maste vara fér handen
for legitima begrinsningar av enskilds dganderitt. Enligt grundlagens férar-
beten gir det inte att precisera vad som utgor ett allmint intresse, men att
bland annat naturvirds- och miljéintressen, forsvarsintressen samt ingrepp for
att tillgodose samhillets behov av mark f6r bostdder, gator och rekreation ir
vad som frimst avses. Fragan om vad som utgor ett allmint intresse maste
avgoras fran fall till fall och med beaktande av vad som anses acceptabelt ur
rittssikerhetssynpunkt i ett modernt, demokratiskt samhille. Precis som enligt
konventionspraxis har lagstiftaren inte heller ansett hinder féreligga mot att
egendom tvangsoverfors till annan enskild under férutsittning att si sker for
att tillgodose ett angeldget allmint intresse.*®

Begrinsningar av egendomsskyddet i EKMR och RF forutsitter inte bara fore-
komsten av allminna intressen utan dven att ingreppet sker med stod i lag och
dr proportionerligt.

Enligt Europadomstolen maste proportionalitetsprincipen beaktas genom en
avvigning mellan statens allminna intresse av att inskrinka enskilds egen-
domsskydd och dennes intresse av att ha egendomen i behall och genom att

samt s. 457 f. [cit. Danelius], med ref. till James m.fl. mot Férenade Konungariket. Enligt Danelius
kan staternas “margin of appreciation” beskrivas som en rorelsefrihet eller ett fritt skon for
medlemsstaterna.

35 Sterzel mAfl, s. 37 samt Danelius, s. 467. | fallet Tre Traktorer mot Sverige, mal nr
10873/84, dom den 7 juli 1989, ansag t.ex. ett alkoholpolitiskt intresse uppfylla kravet pa allméinin-
tresse, para. 57.

36 Ahman, s.224.

37 James m.fl. mot Férenade Konungariket, dom den 21 februari 1986, mal nr 8793/79,
para.40-41. Se dven Danelius, s. 467 f.

38 Prop. 1993/94:117,s.48 f.
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rimlig balans foreligger mellan mél och medel.”” Prévningen omfattar savil
nddvindigheten i att dverhuvudtaget inskrinka egendomsskyddet samt fragan
om indamidlet kan uppnas pé ett mindre ingripande sitt. Staten ges emellertid
dven ett omfattande fritt skon att avgora huruvida en viss dtgird 4r propor-
tionerlig eller inte nir det sirskilt giller skyddet for dganderitten.®” Aven det
svenska grundlagsskyddet for dganderitten forutsitter en avvigning mellan
allminna och enskilda intressen samt att skilig balans foreligger mellan mal
och medel.”! T praxis vid tiden efter inkorporeringen av EKMR i svensk ritt
fastslogs att en atgirds andamalsenlighet och limplighet méste beaktas vid in-
grepp i egendomsskyddet i relation till vad som vill uppnis, om ingreppet ir
nodvindigt sett till indamalet och om det kan finnas ett mindre ingripande al-
ternativ. Dirtill maste bedémas om den férdel det allménna vinner star i rimlig
proportion till den skada som ingreppet medfor fr den enskilde.*

I likhet med vad som anférts om objektivitetsprincipen verkar proportional-
itetsprincipen handlingsbegrinsande f6r vad myndigheterna far vidta for dt-
girder inom ramen for sitt fria skon under lagarna.®® Proportionalitetsprinci-
pen forutsitter att intresseavvagningar, sasom i PBL, vidtas med beaktande av
syftet bakom den offentliga verksamheten i fraga. Intresseavvigningar enligt
PBL ska siledes vidtas med beaktande av de intressen som ska ligga till grund
for kommunal planliggning.* I dldre doktrin har principerna om objektivitet
och proportionalitet beskrivits som sammanhérande eftersom objektivt riktiga
avvigningar ska ligga till grund f6r myndigheters beslut.®

4. PLANLAGGNING ENLIGT PBL OCH PRIVATA AKTORERS

INBLANDNING | DET KOMMUNALA PLANMONOPOLET
Enligt kommunallagen (1991:900) (KomL) 1 kap. 1 § ska kommunerna full-
gora sina uppgifter pd demokratins och det lokala sjilvstyrets grunder. Plan-
laggning av mark och vatten tillhér kommunernas specialreglerade kompetens
genom att utgéra en sidan befogenhet som foreskrivs i annan lag, KomL 2
kap. 4 §. Planliggning ir salunda en uppgift som ir obligatorisk fér kom-
munerna att utfora och tillhér den kommunala kirnverksamheten.

39 Ahman, s. 361 med ref. till Sporrong-Lénnroth mot Sverige, para. 69.

40 SOU 2008:125,s.43 1. Fér domstolens praxis angaende detta, se t.ex. Fredin mot Sverige,
dom den 18 februari 1991, mal nr 12033/86, para.51.

41 Sterzel, Fredrik, Forfattning i utveckling, 2 uppl., Uppsala 2009, s. 146 f. [cit. Sterzel]. Se

iven RA 1996 ref.44 om hur proportionalitetsprincipen forutsitter rimlig balans mellan vad det
allmanna vinner och vad den enskilde forlorar genom en begransning av egendomsskyddet.

4 RA 1999 ref. 76 (rittsprovning).

43 Sterzel,s. 133.

44 SOU 2010:29,s. 173.

45 Sterzel,s. 136 f.

46 Bohlin,Alf, Kommunalrattens grunder; 6 uppl., Stockholm 201 1,5.87 f.samt SOU 2007:72, s. 68.
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PBL ir en ramlag eftersom den i stor utstrickning uppstiller allminna rikelin-
jer for kommunerna att f6lja. Dessa allminna rikdinjer aterfinns framforallt i
PBL 1-2 kap. och utgdr en generell plattform f6r efterfljande materiella och
processuella bestimmelser i PBL.¥ T PBL:s inledande paragraf, PBL 1 kap.
1§, stadgas att lagen syftar till att genom planliggning och byggande frim-
ja en jamlik samhillsutveckling med goda sociala forhallanden och en god
och hallbar livsmiljé fér dagens och kommande generationer. I lagmotiven
gors gillande att den fysiska planeringen dirfor bor bedrivas under ledning av
demokratiskt valda organ.”® I PBL 2 kap. 1 § finns bestimmelser om allminna
och enskilda intressen till vilka hinsyn méste tas vid tillimpning av lagen.
Avvigningar miste ske mellan motstaende intressen inom planliggningsfor-
farandet vilket innebir att proportionalitetsprincipen ska efterlevas vid beslut

enligt PBL.%

Att kommunerna alltid ska balansera motstiende intressen beskrivs en-
ligt lagens forarbeten utgora sjilva kidrnan i lagstiftningen.”® Andra kapitlets
bestimmelser beskrivs som ett uttryck for statsmaktens krav pA kommunen
vid beslutsfattande med stod av PBL och sitter grinserna f6r kommunens
handlingsutrymme vid tillimpning av lagen. Samtidigt framférs i lagmotiven
att planliggning till stor del ska vara en kommunal angelidgenhet innebirande
ett fritt skon for kommunala bedomningar inom lagens grinser.’! Foregaende
later sig tolkas som att kommunerna har stora friheter vad giller planligg-
ningen genom sjilvstyret och planmonopolet men att detta fria skon inte far
nyttjas pa ett sitt som innebir att intresseavvigningar inte vidtas eller vidtas
pa ett otillrickligt sitt.

4.1 NAGOT OM PLANPROCESSEN OCH PLANHANDLINGAR

Begreppet “planliggning” definieras i PBL 1 kap. 4 § som bland annat processen
med att ta fram en detaljplan. Bestimmelserna i PBL om det kommunala ans-
varet for planliggningen avser dirmed inte enbart sjilva planen utan hela den
procedur som leder fram till ett slutgiltigt planforslag.>

En detaljplan ska besta av en plankarta 6ver det aktuella omradet, en plan-
beskrivning som forklarar hur planen ska forstas och genomforas, dess syfte
samt vilka overviganden som legat till grund for planens utformning med hin-
syn till motstaende intressen och konsekvenser, PBL 4 kap. 30, 31 och 33 §§.>

47 Sterzel, s. 232 f,, samt prop. 2009/10:170, s. 133.

48 Prop. 1985/86:1,s.57.

49 Sjédin m.fl., s. 44.

50 Prop.2009/10:170,s. 159 f.

51 Prop. 2009/10:170, s. 158 f., med ref. till prop. 1985/86:1, s. 110.

52 Prop.2009/10:170,s. 151 samt prop. 1985/86:1, s. 459.

53 I APBL 5 kap. 10 § och 5 kap. 26 § reglerades att planbeskrivning skulle upprittas dver

planforslaget. Enligt APBL 6 kap. | § skulle dirtill en sirskild genomforandebeskrivning bifogas
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Planbeskrivningens redogérelse for planens innebérd anses syfta till att beror-
da kommunmedborgare ska goras uppmirksamma pa planens konsekvenser
for dem. Det idr ocksa demokratiskt nédvindigt eftersom lidnsstyrelsen inte
sjalvmant overprévar en detaljplan som kan antas inkrikta pa enskildas in-
tressen.”® Planbeskrivningen fyller en viktig funktion fér tolkningen och
forstaclsen av den féreslagna planens innebérd, varfor det dr vikeigt att det
tydligt framgar vilka dverviganden som planarbetet innefattat och vilka syn-
punkter som framf6rts under processens gang.”> Om kommunen bedémer det
behovligt for att underlitta detaljplanearbetet ska ett planprogram upprittas i
processens initialskede i vilket planens syfte och mal ska anges, PBL 5 kap. 10 §.

En individ som motsitter sig innehallet i en foreslagen detaljplan har ritslig
mojlighet att paverka planprocessen genom samradsférfarandet. Samradsfor-
farandet syftar till att ge medborgarna insyn i planprocessen och beskrivs dirfor
vanligen som ett viktigt demokratiske inslag i planliggningsproceduren.”® En-
ligt PBL 5 kap. 6 § ska kommunen ha tagit fram ett planférslag, samratt om
forslaget, kungjort och latit det granskas i enlighet med vad som f6reskrivs i
PBL 5 kap. 7-37 §§ innan planen antas. De synpunkter som framfors under
samradet samt hur kommunen stiller sig till dem ska redogéras for i en sam-
radsredogorelse, PBL 5 kap. 17 §. Om kommunen &verlimnar planforslaget
till fullmikeige f6r beslut om eventuellt antagande trots de synpunkter som
limnats, ska kommunen 6versinda sitt utlatande over synpunkterna till dem
vars invindningar inte fatt genomslag.””

Trots att kommunernas planliggningsansvar enligt PBL 1 kap. 2 och 4 §$
omfattar hela den arbetsprocess som foregir en firdig detaljplan star det en-
ligt lagmotiven kommunerna fritt att uppdra sjilva arbetet med att uppritta
planférslag till konsulter, fastighetsigare eller andra enskilda subjekt. Makten
over planforfarandet anses ligga kvar hos kommunerna eftersom att det r de
som enligt planmonopolet ytterst beslutar om en planprocess ska fortga och
pa vilket sdte.”® Négra ritesliga hinder har i praxis inte heller ansetts foreligga

planforslaget, vilken slopades vid 2010 ars lagreform eftersom det ansags lika val kunna redovisas
i planbeskrivningen, prop. 2009/10:170,s.211 och s.216.

54 Prop. 1985/86:1,s. 560 samt PBL || kap.

55 Prop.2009/10:170,s.214 f.

56 Madell & Indén, s. 202.

57 Se prop.2009/10:170, s. 445 om att granskningsforfarandet ersatt det utstallningsfor-

farande som tidigare anvandes och som innebar att planforslaget efter samradet skulle stillas ut i
tre veckor. Enligt gillande bestammelser begransas kommunernas ansvar till att planforslaget ska
finnas tillgangligt for granskning under samma tidsperiod.

58 SOU 2008:68, s. | 19 samt prop. 1985/86:1,s.301. Kommunernas mojligheter att anlita
konsulter kan inordnas under PBL 17 kap.7 § och att kommunerna ska ha tillgang till den personal
och kompetens som kravs for att nimnden ska kunna fullgéra sina uppgifter pa erforderligt sitt,
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mot att en privat akedr tar initiativ till viss planliggning och sjilv upprittar
planférslag med tillhérande handlingar.”

4.2 PRIVATA AKTORERS INBLANDNING | PLANPROCESSEN OCH AVTAL

OM PLANLAGGNING

I Byggprocessutredningens betinkande infor 2011 ars reform av PBL redogors
for att privata aktorer, som enskilda byggherrar och exploatérer, initierar mer
dn hilften av detaljplaneldggningen i nistan en tredjedel av kommunerna.
Eftersom detaljplanerna ofta handlar om att méjliggora ett visst projekt fore-
kommer det att de privata aktdrerna, tillika intressenterna, deltar i sjilva up-
prittandet av den f6reslagna planen.®

Vid den senaste reformen av PBL inférdes méjligheten till planbesked i PBL
5 kap. 2 §. Bestimmelsen innebir en ritt for den som avser att vidta en at-
gird som kan kriva detaljplaneliggning att inom fyra méanader fa besked frin
kommunen om hur den forhaller sig till forslaget ifrdga. Det ska podngteras att
planbeskedet inte dr ett slutgiltigt stillningstagande frin kommunens sida utan
ritesligt bindande beslut fattas forst i en efterféljande planprocess.®!

I arbetet infor tillkomsten av PBL 5 kap. 2 § och den formaliserade privata
initiativritten till detaljplaneliggning forefaller en majoritet av de tillfrigade
remissinstanserna ha varit eniga om vikten av privata aktérers inblandning
i planprocessen.®” Bland annat framférdes att kommunerna inte lingre har
resurser att genomfora atgirder genom markpolitik eller egna investeringar
och att samhillsutvecklingen till stor del dr beroende av samverkan mellan
enskilda initiativ och kommunerna som ansvariga for planldggningen. Enligt
remissinstanserna har kommunerna inte lingre majlighet att genomfora en
plan pa egen hand och att planliggning i stor utstrickning grundas pa férhan-
dlingar mellan kommuner och privata aktorer vars resultat bekriftas genom
planens utformning.®

Samtliga remissinstanser f6rholl sig emellertid inte positiva till den avgdrande
betydelse privata aktorer kommit att f inom planprocessen. Hyresgéstféreningens
riksforbund framholl att kommunerna istillet for att initiera, planera och
styra planlidggningen overlétit till privata aktorer med ekonomiska intressen
i planldggningen att planera och finansiera byggande som ska vara lingsiktigt

prop. 1985/86:1,s.310 och s. 794.

59 Se t.ex. RA 1995 not. 141 (rittsprévning) samt M 2007/1084/F/P.
60 SOU 2008:68, s. 120.

6l Prop.2009/10:170, s. 226 ff.

62 Prop.2009/10:170, s.225 f. Se aven SOU 2008:68, s. 123 f.

63 SOU 2008:68, s. | 19 ff. Se aven SOU 2012:91, s. 255.
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hallbart i ett socialt, ekonomiskt och ekologiskt perspektiv. Privata aktorers
inidativ till planliggning, och en formalisering av densamma, anf6rdes innebéra
en forflyttning av planliggningsmakten frin demokratiskt valda organ till pri-
vata aktdrer.*

Att en kommun och en privat exploatér forhandlar om utformningen av och
genomforandet av en detaljplan kan benimnas forhandlingsplanering.> Som
en del av detta och som ett utfléde av privata aktorers engagemang i kommu-
nal planliggning aterfinns vad som inom doktrinen vanligen benimns som
genomforandeavtal. Det 4r avtal om planliggning mellan den privata aktor
som deltar i planliggningen och den berérda kommunen i friga. Genomféran-
deavtalen kan delas upp i underkategorierna exploateringsavtal och markan-
visningsavtal. I korthet anvinds exploateringsavtal nir den privata aktoren,
som byggherren eller exploatéren, star som 4gare till den fastighet som omfat-
tas av planldggningen. Markanvisningsavtalen anvinds da kommunen ir dgare
till marken i startskedet men 6verldter marken till exploatoren i samband med
uppgorelsen.®

Lagreglering saknas betriffande avtalen i friga men ritten att ingd dem anses
folja av det kommunala planmonopolet.”” Foregiende innebir att avtalen och
den efterfoljande planprocessen maste ske i forenlighet med PBL:s bestim-
melser.®® Vidare begrinsas den kommunala avtalsfriheten av att lagstod enligt
RF 12 kap. 4 § 2 st. krivs for 6verlimnande av uppgift som innefattar myn-
dighetsut6vning. Eftersom planliggningen ir en obligatorisk uppgift for kom-
munerna att utfora fir inte heller detta huvudmannaskap, det vill siga driften
och finansieringen, for planliggningen avtalas bort.” Kommunerna maste i
sina avtal som alltid félja legalitetsprincipen och objektivitetsprincipen samt
lagen (1915:218) om avtal och andra rittshandlingar pa férmégenhetsrittens
omride (AvtL).”®

Avsaknaden av lagreglering betriffande exploateringsavtal och sadan framforhand-
lad planliggning som de beféster har kritiserats for att inte vara uppdaterad i
forhallande till de senaste decenniernas utveckling inom plan- och byggvisen-

64 SOU 2008:68, s. 122.

65 Gustafson, Annika & Riberdahl, Curt, Ar forhandlingsplanering laglig? I: PLAN 4:1991,
s. 208 f. [cit. Gustafson & Riberdahl].

66 Madell & Indén, s. 202 ff.

67 Madell & Indén, s. 202 f.

68 Madell, Tom, Avtal mellan kommuner och enskilda. Avtalsslut och rattsverkningar,
Stockholm 2000, s. 44 [cit. Madell].

69 Madell, s. 52.

70 Kalbro, Thomas & Lindgren, Eidar, Markexploatering, 4 uppl., Stockholm 2010, s. 136

och s. 144 [cit. Kalbro & Lindgren].
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det.”" Forhandlingsplaneringen har ocksi ansetts utgéra en risk for att den
demokratiska planprocessen enligt PBL sitts ur spel genom att den sker vid
sidan av lagen. Vidare riskerar ett privat intresse att prioriteras pd bekostnad
av allminhetens intressen och enskilda sakdgares faktiska mojlighet att paverka
sjdlva planforslaget.”?

Det kan konstateras att planliggningsavtalens forekomst 4r vilkind inom savil
doktrin som av lagstiftaren men att fokus framférallt har legat pa sadana avtal
som avser planliggning av mark som #gs av den privata aktoren. Fallet Insjon
visar pd férekomsten av en annan typ av avtal om planliggning som avser mark
och bostadsfastigheter och som i planprocessens startskede dgs av tredjeman.
For sadana avtal krévs inte bara att kommunen foljer sina skyldigheter enligt
grundlag och vanlig lag i férhallande till sin avtalsmotpart, utan dven i forhal-
lande till tredjeman som kan komma att bli tvangsinlst eller pa annat sitt
paverkas av planens genomférande.

4.3 TVANGSINLOSEN AV FASTIGHETER GENOM DETALJPLANELAGGNING
Precis som planliggningen har genomgatt en forindring de senaste drtiondena
har en forskjutning skett de senaste 30 aren betriffande sittet for tvingsinlgsen
samt skilen bakom. Enligt SOU 2007:29 skedde for ca. 30 ar sedan tvangsin-
16sen huvudsakligen genom expropriation och till férman for stat och kom-
mun i ca. 79 procent av fallen. Idag giller istillet att inlosen av fastigheter i en
majoritet av fallen kan forvintas ske till f6rmén for privata aktorer som bedriv-
er verksamhet med vinstsyfte. Dessutom sker tvingsinlsen vanligen inte hel-
ler genom direke tillimpning av expropriationslagen (1972:719) (ExprL) utan
med stdd i andra lagar, sasom att planlidggning enligt PBL kombineras med
fastighetsbildning enligt FBL.” Statistiken visar ocksé pa att frivilliga éveren-
skommelser triffas i ca. 95-99 procent av de fall dir lagens formella bestim-
melser om tvangsinlésen hade kunnat tillimpas.”

Aven om inldsen kan ske med direke tillimpning av PBL ir det alltsa vanligare
att dganderitten overfors genom detaljplaneliggning i kombination med fas-
tighetsreglering enligt FBL.” Enligt gillande ritt avgors ett sadant kombinerat
inlosenférfarande genom detaljplanedrendet.”

71 SOU 2012:91,s. 190 samt Madell & Indén, s. 205.
72 Madell & Indén, s. 205 och Gustafsson & Riberdahl, s. 208.
73 SOU 2007:29, s. 95 f. och s. 137 f. Undersdkningen grundar sig pa ersittningsmal i

fastighetsdomstolarna och ticker salunda inte samtliga fall av inlésen under perioden. Se dven
Crafoord, Clarence & Strdmmer, Gunnar, Bravaden i Burldv. |: Aganderitten — en antologi, Ahman,
Karin (red.), Uppsala 2009, s. 54 ff.

74 SOU 2007:29, s. 138.
75 Sjédin m.fl., s. 45.
76 Sjodin m.fl.,s.280. Aven fore 2010 ars reform av PBL och FBL forefaller detaljplaneligg-
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I PBL foreskrivs att fastighetsigare kan vara skyldiga att avstd mark utan ersittning
under vissa givna omstindigheter, PBL 6 kap. 3-11 §§, samt att kommuner-
na i vissa fall har en fakultativ ritt att 16sa fastigheter, PBL 6 kap. 13-17 §S.
Bestimmelserna forutsitter att marken som ska inlosas ska nyttjas som "all-
min plats” alternativt for “annat 4n enskilt byggande” (det sistnimnda enbart
i PBL 6 kap. 13 §). Allmin plats definieras i lagen som t.ex. gator, vigar,
parker och torg och andra omraden som avser ett gemensamt behov, PBL 1
kap. 4 §. Begreppet annat 4n enskilt byggande bor tolkas som att avse mark
som anvinds for allminnyttiga dndamal for vilket nigot egentligt virde pa
fastighetsmarknaden saknas. Det skulle ocksa kunna benimnas "allmin tomt”,
vilket exempelvis kan vara avsedd for kyrkogardar, idrottsplatser, skolor eller
jarnvigsanliggningar.””

Genom bestimmelserna i PBL 6 kap. i4r det tydligt reglerat nir inlésen genom
planliggning ir tillitet och att det krivs att ndgon form av allminnytta tillgo-
doses genom den expropriativa planliggningen, vilket far antas vara en f6ljd av
att kapitlets bestimmelser tar sin utgingspunkt i egendomsskyddet i EKMR
samt RE7 Utéver att ndgon av de givna omstindigheterna i PBL 6 kap. ska
vara for handen krivs for expropriativ planliggning ocksa att sidan enbart
fir genomféras om de oligenheter som planliggningen innebir for enskild
overvigs av fordelarna med planens genomférande ur allmin synpunke, PBL
4 kap. 36 § 2 st. Bestimmelsen, som i forsta stycket kriver att hinsyn tas till
befintliga dganderittsférhallanden vid all planliggning, infordes ursprungligen
pa grund av att det av rittssikerhetsskil ansags nédvindigt med en bestim-
melse i PBL om att motstiende intressen ska vigas mot varandra vid expropri-

ativ planliggning.”

5.EN PRIVATISERAD PLANPROCESS | PRAKTIKEN

5.1 LEGALITET

5.1.1 FORFARANDETS FORFATTNINGSSTOD

Till atc borja med kan konstateras att varken den ildre plan- och bygglagen
(1987:10) (APBL) eller gillande lagstiftning innehiller bestimmelser om
sidant plantillstind som sagverket i Insjon ansokte hos kommunen om i juli
2007.% Att privata aktorer ansoker om plantillstind forefaller inte vara unike

ningen ha spelat stor roll for fastighetsregleringen; se t.ex. RH 2005:62 dar HovR uttalade att det
vid tvangsmassig overforing av egendom i enlighet med detaljplan knappast rader tvekan om att
det sker i det allmdnnas intresse.

77 Sjédin m.fl.,s. 45 och s. 122 f.

78 Sjodin m.fl, s.27.

79 Prop. 1985/86:1,s.559 avseende APBL 5 kap. 2 § som idag motsvaras av PBL 4 kap. 36 §.
80 Ansdkan om plantillstand foér tva detaljplaner vid Bergkvistsagen i Insjon, Leksands
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for situationen Insjon, och frigan om plantillstindens forenlighet med PBL
har ocksa varit foremal f6r bedomning av JO. I sitt beslut uttalade JO att en
befogenhet for enskild att anséka om tillstind for att uppritta detaljplan vore
frimmande eftersom planliggning enligt planmonopolet ir kommunernas
ansvar. JO hinvisade bland annat till att det av APBL 5 kap. 20 § framgick att
kommunerna skulle uppritta detaljplaner.®’ Det kan anses att det av gillande
PBL framgar med in storre tydlighet att det dr en specifik uppgift for kom-
munerna att ta fram planférslag — i PBL 5 kap. 6 § stadgas t.ex. att kommunen
ska ta fram planforslag, vilket enligt PBL 1 kap. 4 § ocksa ir sjilva definitionen
av planliggning.

Enligt planavtalet mellan kommunen och sigverket i Insjon framgir med
tydlighet att det 4r sigverket som ska ta fram samtliga planhandlingar med
tillhérande utredningar och att kommunens roll begrinsas till den formella
handliggningen av planen. Av det ursprungliga planforslaget, som till viss del
slopades efter invindningar frin ber6rda fastighetsigare, framgar ocksa att det
tagits fram av en konsult pa uppdrag av sigverket.®* Utifran lagens ordalydelse,
det faktum att planliggning 4r en kommunal angeligenhet samt JO:s argu-
ment i refererade beslut, kan det ifragasittas pa vilket sitt forfaranden som i
Insjén uppbir stod i gillande lagstiftning och under planmonopolet. Fallet
visar pa hur en privat aktdr dvertagit det materiella ansvaret f6r den kommu-
nala planliggningen och dir kommunen snarare agerat pa sigverkets uppdrag
in tvirtom.%

Samtidigt kvarstar det faktum att det i praxis inte har ansetts foreligga nigra
rittsliga hinder mot att privata akt6rer som sigverket i Insjon initierar och styr
planprocesser for att tillgodose egna intressen. Detta si linge aktéren inte delt-
agit i handliggningen av planen pi ett sitt som ankommer pa kommunen att
gora och detta kan ha haft betydelse for drendets utging.® I praxis har nigon
entydig definition av vad som ankommer pid kommunerna inte givits utan
exemplifierats med samréids- och utstillningsutlitande. PBL kan dock till sin
ordalydelse tolkas som att det mesta av planliggningen faktiskt ankommer pa
kommunerna att gora.®

kommun, Byggnadsnamnden 2006-07-31, dnr 06/12-1.

8l JO 2000/01, s. 484. | APBL 5 kap. 20 § stadgades att kommunen skulle ordna med
samrad med berdrda parter ndr program utarbetades och forslag till detaljplan upprittades.

82 Detaljplan for utokning av containerterminal m.m., Bergkvistsagen Insjon, Leksands
kommun, februari 2009 (samradshandling).

83 Jfr SOU 2008:68, s. | |9 om att det star kommunerna fritt att uppdra arbetet med att
uppritta delar av planarbetet.

84 RA 1995 not. 141 (rittsprovning).

85 Av PBL | kap.4 § PBL 5 kap. 6 § och PBL 6 kap. | § framgar att planlaggning ar en

SIDA 65



ETT KONSTITUTIONELLT PERSPEKTIV PA EN PRIVATISERAD PLANPROCESS
—MED FOKUS PA LEGALITET, OBJEKTIVITET OCH EGENDOMSSKYDD

5.1.2 RF 12 KAP.4 § 2 ST. OCH PRIVATISERING DE FACTO

Att samhillsutvecklingen kommit att innebira att planliggning av kommunal
mark allt som oftast 4r beroende av privata aktdrers initiativ och engagemang
bor ocksa stillas i relation till RF 12 kap. 4 § 2 st. och kravet pé lagstod for 6ver-
limnande av uppgifter som innebir myndighetsutévning (som detaljplaneligg-
ning). Dirtill tillhér planliggningen den kommunala specialkompetensen och ér
en obligatorisk uppgift f6r kommunerna att utfora. Detta huvudmannaskap,
driften och finansieringen, far inte avtalas bort.®

Fallet Insjon, eller privata aktorers langtgdende inflytande pé planprocessen i
allménhet, innebir inte att kommunen generellt eller formellt har éverlimnat
sitt ansvar for planliggningen enligt PBL pa privata subjekt. Aven om det inte
anses foreligga ndgra rittsliga hinder mot att privata aktdrer initierar, driver
och bekostar planprocesser, bor frigan stillas hur mycket av en planprocess
som kommunen kan avtala bort innan kommunerna de facto har givit ifrin sig
sitt ansvar enligt PBL.

Som redan nimnts stadgas i planavtalet mellan Leksands kommun och sag-
verket att det dr sigverket som ansvarar for planens materiella innehéll. En-
ligt avtalet svarar kommunen for den formella handliggningen av planen.
Foregiende kan tolkas som att kommunens roll begrinsas till de mer pro-
cessuellt inriktade bestimmelserna i PBL genom vilka kommunmedborgarna
anses ha mojlighet att paverka en pigiende planprocess och som intressenter
inte bor utfora enligt den praxis som redogjorts for. Slutligen innebir avtalet
mellan kommunen och sigverket inte enbart att det privata bolaget stir for
driften av planliggningen. Enligt avtalets bestimmelser ankommer det dven
pa sagverket att std for kostnaderna for savil framtagandet av planen och som
for kommunens handliggning av densamma.®’

Aven om kommunerna inte formellt sett givit ifran sig sitt generella ansvar
for planliggningen bor nimnda ordning stillas mot att det kommunala hu-
vudmannaskapet omfattar just driften och finansieringen av planliggningen.
Forfarandet kan liknas vid att kommunerna ger ifran sig huvudmannaskapet
for planliggningen genom sirskilda beslut for varje enskilt fall.* Om detta

kommunal angelagenhet som avser processen med att ta fram en detaljplan, att kommunerna ska
uppritta planforslag och att genomférandet av en detaljplan ska grundas pa den planbeskrivning
som kommunen har gjort.

86 Madell, s. 52.

87 Planavtal mellan Bergkvist Insjon AB och Leksands kommun (samhillsbyggnadskon-
toret), 2007-06-01, dnr 06/12-1.

88 Detta kan jamféras med den kritik som i den allmidnna debatten framforts mot att

Skolverket ingatt avtal med ett bemanningsforetag om att det sistndmnda ska ga igenom samtliga
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upprepas for en majoritet av detaljplanedrenden kan ifragasittas om inte det
sammantagna resultatet blir atct kommunernas formella huvudmannaskap ur-
holkas genom att det stindigt avtalas bort. Nir huvudmannaskapet for de-
taljplaneliggning, och den maktutévning som det innebir, i praktiken
overlimnas till andra subjekt in kommunen kan séledes ifragasittas huru-
vida det ir lagligt eller limpligt i forhallande till RF 12 kap. 4 § 2 st. Detta
eftersom kravet pa att myndighetsutévning enbart far verlimnas med stod i
lag far anses vara ett utflode ur legalitetsprincipen och att all make ska utdvas
under lagarna. Istillet for att makten &ver planliggningsforfarandet ligger hos
demokratiskt valda organ limnas makten i praktiken ofta 6ver till privata sub-
jekt med kommersiella intressen i fragan.”

5.1.3 NORMMASSIGHET OCH FORUTSEBARHET

Som bekant innebir legalitetsprincipen inte ett krav pa uttryckligt lagstod
utan istillet ett krav pa att kommunerna har nigot slags stod i lagstiftningen
for de atgirder som vidtas inom den kommunala férvaltningen. Ansvaret for
planeringen av hur marken ska anvindas har kommunerna under planmon-
opolet, vilket i sin tur anses vara en av de frimsta férutsittningarna for det
grundlagsfista kommunala sjilvstyret.”

Varken sjilvstyret eller det kommunala planmonopolet innebir emellertid att
kommunerna har ritt att agera hur som helst. Aven om kommunerna har ett
fritt skon under PBL miste de hilla sig inom grinserna for den befogenhet
de tilldelats av lagstiftaren och f6lja bestimmelserna i PBL.”" Kommunerna
miste kunna klargora bade for sig sjilva samt for allminheten vilken specifik
befogenhet de har anvint sig av som grund for sitt beslut.””

Detta till trots saknades i fallet Insjon genomgéende hinvisningar till vilken
specifik bestimmelse i PBL 6 kap. som kommunen ansig utgéra legal grund

ansokningar om lararlegitimationer, utfora den beredande handlaggningen av ansokningarna och
darefter foresla for Skolverket ifall ansdkan ska avslas eller bifallas. Hanteringen har beskrivits
innebara att det privata foretaget som i princip beslutar om lararnas legitimationer, och att detta
kan ifragasdttas utifran huvudregeln om sirskilt lagstdd for dverlimnande av myndighetsutdvning.
Se t.ex. DN, "Bemanningsforetag godkanner lirare”, 2012-01-16 och SvD, "Lararlegitimering
avgors av foretag”, 2012-01-16. JO har utrett Skolverkets hantering av legitimationsarenden och
inte funnit anledning att rikta kritik mot det redovisade forfarandet. Se JO-beslut fran 2012-03-22
med dnr 344-2012, 530-2012, 880-2012 samt 398-2012.

89 Se avsnitt 4 med ref. till prop. 1985/86:1,s.57.

90 Se avsnitt |.

91 Prop.2009/10:170,s. 158 f.

92 SOU 2010:29,s. 146.1)O 2002/03,s.452 riktades allvarlig kritik mot en byggnadsnamnd

som under sken av myndighetsutdvning utdvat patryckningar mot enskild under hot om att flytta
dennes egendom, trots avsaknad av stod i PBL.

SIDA 67



ETT KONSTITUTIONELLT PERSPEKTIV PA EN PRIVATISERAD PLANPROCESS
—MED FOKUS PA LEGALITET, OBJEKTIVITET OCH EGENDOMSSKYDD

for att fastighetsigarna skulle tvingas avstd sin mark, och fran bérjan ocksa sina
bostadsfastigheter, for att sigverket skulle kunna bygga ut sin containerter-
minal. Det finns ddrfér goda skil att framhidva att en princip om normmis-
sighet ocksa dr en princip om forutsebarhet, kopplad till enskilds rittsiker-
het och grinserna for hur den offentliga makten far ut6vas.”” Enskild ska ha
mojlighet att férutse hur en kommun kan och bér agera i ett planférfarande.
Fastighetsigare ska kunna forlita sig pa att deras egendom enbart kan bli inlost
genom planliggning om det ror sig om sidana situationer som lagtexten speci-
fikt anger och f6r syften som ir lojala med lagstiftningen.

Att kommunerna rent allmint har befogenhet att besluta om hur den kom-
munala marken ska nyttjas ger enskild féga ledning betriffande hur denna
offentliga makt specifikt fir utévas genom overenskommelser med privata
aktorer om detaljplaneliggning. Fallet Insjon illustrerar ett forverkligande
av de farhdgor som uttryckts over forhandlingsplanering och genomféran-
deavtal, nimligen uppkomsten av ett planliggningsforfarande som 4ger rum
vid sidan av lagstiftningen® I fallet férhandlades planliggningen fram mellan
avtalsparterna fristdende frin grundliggande bestimmelser i PBL. Fram-
forhandlad planliggning ir langt ifran unike f6r Leksands kommun och fallet
Insjon. Att detaljplaner i stor utstrickning forhandlas fram mellan kommuner
och privata aktorer efter de sistnimndas initiativ konstateras dven i ett par av
de statliga utredningar som pd senare ar utforts i syfte att reformera plan- och
bygglagstiftningen.”

Att kommunerna har ansetts ha ritt att ldta privata aktorer delta i planligg-
ningen under lagen ir inte att likstdlla med en ritt f6r kommunerna att agera
vid sidan av lagen. Framférhandlade detaljplaner som grundar sig pa otydliga
och of6rutsebara befogenheter och dir intresseavvigningar saknas blir sirskilt
alarmerande nir det kan fa till foljd att en individs grundliggande fri- och
rittigheter begrinsas.

5.2 OBJEKTIVITET

I fallet Insjon underkiéindes den antagna detaljplanen pa grund av att jiv forelegat
sedan en tjinsteman hos kommunen deltagit i handliggningen av planen
bide i egenskap av kommunanstilld och pé uppdrag av sigverket.”® Detta kan
kopplas samman med objektivitetsprincipens subjektiva sida och frigan om
handlidggningen faktiskt paverkats av osaklighet. Objektivitetsprincipen har

93 SOU 2010:29, s. 142.

94 Se avsnitt 4.2 med ref. till SOU 2012:91, s. 190 samt Madell & Indén, s. 205.

95 Se t.ex.SOU 2012:91, s. 196 ff. och SOU 2008:68, s. 120 f.

96 Mark- och miljoéverdomstolen vid Svea hovritt, mal nr P 9885-12 (prévningstill-

stand). Se dven Mark- och miljddomstolen vid Nacka tingsritt, mal nr 4022-2012.
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dven beskrivits till en annan del besta i hur kommunens agerande uppfattas
utifrdn, och att det i sig kan utgora overtridelse av objektivitetsprincipen.”” I
det foljande kommer den privatiserade planprocessen huvudsakligen bedémas
i forhéllande till hur uppligget uppfattas utifran, i syfte att beréra frégan ur ett
s brett perspektiv som méjligt.

5.2.1 RF | KAP.9 § OCH LAMPLIGHETSBEDOMNINGAR

I artikeln har beskrivits hur intresseavvigningar utgor PBL:s kidrna. Enligt la-
gen har kommunerna en rad olika intressen att beakta i sin planering av hur
kommunens mark ska anvindas i syfte att uppna en sd indamélsenlig markan-
vindning som mojlige.”®

Innehillet i planavtalet mellan Leksands kommun och sagverket innebir som
tidigare nimnts att sigverket ansvarar for planens materiella delar medan
kommunen svarar for den formella, processuellt inriktade behandlingen av
planirendet. Att kommuner pa sidant vis avtalar bort planliggningens materi-
ella delar kan uppfattas som att de ocksa avtalar bort kirnan i PBL, det vill siga
de intresseavvigningar som vid varje planliggning ska beaktas och som bland
annat innefattar motstaende befintliga 4ganderitts- och fastighetsforhalland-
en. Att kommunerna sjilva inte utfér sidana avvigningar som utgér PBL:s
kirna, alternativt att en konsult pa uppdrag av kommunen gér si, kan i sig
uppfattas som att kommunerna inte 4r opartiska genom att i praktiken limna
over limplighetsbedémningarna inom sitt fria skon till de privata intressent-
erna sjilva.

For att fortydliga: i fallet Insjon ansvarade en privat aktor for att ta fram samt-
liga planhandlingar samt utféra erforderliga utredningar till grund f6r sin egen
planliggning. Detta innebir bland annat att denna kommersiella akt6r hade
till uppgift att uppritta beskrivningar éver planens genomforande, redogora
for planens syfte och forutsittningar samt dven for de dverviganden som legat
till grund for planliggningen med hinsyn till motstiende intressen och konse-
kvenser. Diri ingar bland annat att virdera om aktorens intresse av att genom-
fora planliggningen kan anses viga tyngre dn ett annat enskilt intresse (om
inte aktdren anser att dennes sirintresse utgor ett allmint intresse) och hur
detta intresse star sig mot befintliga fastighets- och dganderittsforhallanden pa
platsen sisom foreskrivs i PBL 4 kap. 36 §. I sammanhanget tal att erinras om
att bestimmelsen som idag motsvaras av PBL 4 kap. 36 § infordes av rittssik-
erhetsskil eftersom det 4r erforderligt att kommunerna viger motstiende in-
tressen mot varandra vid expropriativ planliggning.”

97 Se avsnitt 2.2.
98 Se avsnitt 4 och prop.2009/10:170,s. 159 f.
99 Prop. 1985/86:1,s. 559 f.avs. APBL 5 kap. 2 § som i gillande ritt motsvaras av PBL 4
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En uppgiftsférdelning som innebir att privata intressenter tar fram allt material
till grund for den foreslagna planliggningen kan inte anses utgora annat 4n att
de privata aktorerna, eller av dem anlitade konsulter, utreder limpligheten i
sitt eget forslag — detta till och med i férhillande till egendomsskyddet som en
grundliggande minsklig rittighet.

Att privata aktorer utreder limpligheten i sina egna planforslag bor stillas
i relation till de principiella uttalanden som har framforts av JO i samband
med att myndigheter uppdragit 4t privata subjekt att ta fram underlag med
ett avgorande inflytande pd myndighetens beslut och som de sjilva haft kom-
mersiella intressen i. Enligt JO paverkas tilltron negativt till forfarandets ob-
jektivitet redan av arrangemanget som sidant."” Att notera dr att det ocksa dr
en sidan preventiv funktion som jivsbestimmelserna inom f6rvaltningsritten
och kommunalritten fyller, det vill siga att bestimmelserna tar sikte pa yttre
faktorer och typiska risker for att ovidkommande hiansyn beaktas '*!

JO:s stillningstagande kan appliceras pa uppligget i fallet Insjon och andra fall
ddr privata aktorer styr planprocessen och ansvarar for dess materiella delar.
Det upprittade planavtalet i Insjon liter sig tolkas som att sagverkets plan-
handlingar ska utgora grund f6r kommunernas beslut i saken. I drenden dir
privata subjekt deltagit i myndighetens arbete uttalade JO i nimnda beslut
att den ansvariga myndigheten alltjimt maste fatta sitt beslut pd sjalvstin-
dig grund. For de fall di privata akeorer deltar i planlidggningen genom att
uppritta planhandlingar som utgér beslutsunderlag f6r planens antagande har
kommunerna siledes ett ansvar for att kunna fatta beslut pa sjilvstindig grund
och inte vara bunden till de forslag och stillningstaganden som den privata ak-
toren gjort. Denna stindpunkt féljer inte enbart av vad JO uttalat utan torde
rimligen ocksi folja av PBL 1 kap. 2 § samt av att kommunerna bir ansvaret
for att marken planlidggs pé ett ur allmin synpunkt limpligt sice.'”?

Ytterst ankommer det p4 kommunerna att ansvara for att underlag till grund
for att en detaljplan antas och genomfors ir objektivt och vil avvigt. Den pri-
vatiserade planprocessen visar samtidigt pa hur konstitutionella fragestillning-
ar vicks nir traditionell offentlig verksamhet liggs ut pa privata subjekt. I den
allminna debatten har en 6kad privatisering av polisidr verksamhet kritiserats
ur ett rittssikerhets- och demokratiperspektiv eftersom vissa grundliggande
demokratiska inslag faller bort nir uppgifter 6vertas av privata subjekt.'” Pa

kap. 36 § enligt prop. 2009/10:170, 5. 436.

100 JO 2009-12-04, dnr 3045-2008 samt JO 201 1-03-22, dnr 2035-2010.

101 Se avsnitt 2.2 med ref. till SOU 2010:29,s. 173.

102 Se avsnitt 4.

103 Se t.ex. Lénegard, Claes, Polis till salu. I: Fokus, nr 12-2012,s. 14 ff. [cit. Lénegard 2012].
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samma vis kan de facto-privatiseringen av planmonopolet kritiseras. Fallet
Insjon visar pa hur det grundliggande kravet pa objektivitet vid maktut6vning
i RF 1 kap. 9 § riskerar att falla bort nir kommunernas uppgifter enligt PBL

overtas av privata subjeke.'*

5.2.2 RF | KAP.9 § OCH INTRESSEAVVAGNINGAR

For att aterga till kommunernas specifika ansvar kan férst konstateras att de
planhandlingar som har upprittats i Insjén anges ha upprittats i samrad med
kommunen.'” Att privata aktorer inte forhaller sig objektiva till den planligg-
ning de sjilva foreslar dr en sak, men fér kommunerna som utévare av offentlig
makt 4r objektivitetsprincipen absolut grundliggande och handlingsbegrin-
sande.

I plan- och genomforandebeskrivningarna 6ver det ursprungliga planférslaget
i Leksands kommun framgar att de privatigda bostadsfastigheterna maste bort
och att sa ska ske genom fastighetsreglering till forman for sigverket som ska
nyttja fastigheterna som kontorslokaler. Att fastigheterna méste inldsas ber-
or enligt beskrivningarna pé att en utokning av containerterminalen skulle
ge upphov till allt f6r héga bullernivier fér en bostadsmiljé. Néagon re-
dogorelse for varfor sidana bullernivier genom foretagets detaljplaneliggning
overhuvudtaget ska accepteras saknas. Varken det ursprungliga planforslaget
frin 2009 eller det nidgot omarbetade planférslaget fran 2011 innehaller nagon
redogorelse fér huruvida sigverkets 6nskan att bygga ut sin containertermi-
nal ir ett allmint eller enskilt intresse, att detta intresse bor vigas emot fas-
tighetsdgarnas intresse av att inte fa sin egendom tvangsinlost eller utfallet av
en sddan avvigning.'%

PBL:s bestimmelser om tvingsmissig markitkomst grundar sig pd RF 2 kap.
15§ och EKMR TP 1-1, vilket innebir att tvingsmissiga ianspraktaganden
av annans mark enligt PBL bland annat méste baseras pa en intresseavvigning.'””
Det allminnas ingrepp i enskilds 4ganderitt méste std i rimlig relation till
det asyftade dndamilet och ingreppet ska vara en sista utvig. Avvigningarna
dterkommer i PBL, savil i lagens allmint hallna inledande 2 kap., som specifikt

104 Jfr RA 1995 not. 141 (rittsprévning) samt prop. 1985/86:1,s.310 om krav p opartisk-
het for konsulter.
105 Detaljplan for utdkning av containerterminal m.m., Bergkvistsagen, Insjon, Leksands

kommun, februari 2009 (samradshandling) samt Detaljplan for utdkning av containerterminal
m.m., Bergkvistsagen, Insjon, Leksands kommun, april 201 | (utstillningshandling).

106 Detaljplan for utdkning av containerterminal m.m., Bergkvistsagen, Insjon, Leksands
kommun, februari 2009 (samradshandling) samt Detaljplan fér utdkning av containerterminal
m.m., Bergkvistsagen, Insjon, Leksands kommun, april 2011 (utstillningshandling).

107 Sjodin m.fl, s. 27.
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for detaljplaneliggning i 4 kap. Sidana avvigningar ska redogoras for i beskriv-
ningen over planens konsekvenser, som ett led i att ge berérda kommunmed-
borgare erforderlig inblick i och méjlighet att paverka processen.'” Detta till
trots saknas sidana avvigningar helt i planhandlingarna for containertermi-
nalen i Insjon, vilka utgjorde underlag for samradet. Kommunen f6ljde alltsa
formellt sett de méjligheter som lagen foreskriver f6r kommunmedborgarnas
insyn och inflytande i planprocessen, men pa ett bristfilligt material som inte
redogjorde f6r sadana avvigningar som krivs enligt EKMR, RF och PBL.'”

I enlighet med vad som anférts i det foregiende kan det inom ramen for pri-
vatiserade planprocesser dir privata intressenter utfér de materiella delarna av
planliggningen riskeras att dessa aktorers partiskhet i handliggningen far be-
tydelse for drendets utgang."” Detta kan dock férhindras om kommunen ifraga
tar sitt ansvar under RF 1 kap. 9 § och PBL och férhiller sig till den féreslagna
planliggningen pa ett sakligt och opartiskt sitt och i forenlighet med lagens
syften och dndamal. Fallet Insjon uppvisar dock en verklighet dir kommunen
tycks pd férhand ha tagit stillning till den av sagverket féreslagna detaljplanen.
Avsaknaden av sadana beaktanden och intresseavvigningar som grundlag och
vanlig lag foreskriver for sivil planliggning som ingrepp i egendomsskyddet
kan tolkas som att en kommersiell aktdrs intresse, status och kapital per au-
tomatik ansetts utgora vagskalens tyngre vikt. Detta kan kritiseras utifran ett
rittssikerhets- och demokratiperspektiv eftersom den offentliga makten ska
utovas ritessikert och lika for alla, vilket kan befaras riskeras om ekonomiska
incitament blir avgorande f6r hur kommunerna anvinder sitt planmonopol.'"!

5.3 PRIVATISERADE PLANPROCESSER | RELATION TILL EGENDOMSSKYDDET
5.3.1 LEGALITET OCH PROPORTIONALITET

Aven om artikeln i denna del frimst ir inriktad pa fraigan om allminna intressen
ska nagra fortydliganden dnda ske betriffande privatiserade planforfaranden
och fallet Insjon i relation till egendomsskyddets ovriga rekvisit.

Till att bérja med saknas det i planhandlingarna i Insjén hinvisningar till
vilket av de indamal som anges i PBL 6 kap. som kommunen ansig utgora en
legitim grund f6r inlésen genom detaljplanens genomférande.'* Av nimnda

108 Prop. 1985/86:1, s. 560.

109 Se avsnitt 4.1 med ref. till Madell & Indén, s. 202 om samradet som ett viktigt
demokratiskt inslag i planlaggningen.

110 Se RA 1995 not. 141 (rittsprévning) i avsnitt 2.2.

11 Liknande kritik har i den allmanna debatten riktats mot att traditionell polisiar verk-
samhet i allt stdrre omfattning utfors av privata subjekt, se Lénegard 2012.

112 Detaljplan for utdkning av containerterminal m.m., Bergkvistsagen, Insjon, Leksands
kommun, februari 2009 (samradshandling) samt Detaljplan fér utdkning av containerterminal
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kapitel framgar med tydlighet att kommunerna inte har en allmin rite till in-
16sen utan att detta forutsitter i lag sirskilt angivna situationer och allminin-
tressen. Inlésen genom detaljplaneliggning och PBL fir saledes enbart ske for
att skapa en allmin plats eller for annat 4n enskilt byggande. I fallet framgar
alltsa inte om byggnation av en containerterminal 4r ett led i att skapa en all-
min plats eller annat 4n enskilt byggande, eller om kommunen ens sjilv anser
att PBL 6 kap. ir tillimpligt. Detta ir graverande eftersom PBL 6 kap. utgar
fran egendomsskyddet i RF och EKMR. Aven om egendomsskyddet inte ir
absolut far det enbart inskrinkas i undantagsfall, och det ir just sidana undan-
tagssituationer som dterfinns i PBL 6 kap.'"

Genom avsaknad i planhandlingar av tydlig redogorelse for hur PBL 6 kap. har
tolkats och tillimpats riskeras att medborgarna inte har méjlighet att férutse
nir det allménna kan ingripa i deras grundliggande fri- och rittigheter. Till
detta tillkommer att enskildas méjligheter att granska forfarandets férenlighet
med PBL 6 kap. begrinsas, samt mojligheten att ifrigasitta kommunernas
tillimpning av lagen och de intresseavvigningar som ligger till grund for
forfarandet. For fallet Insjon finns ocksd anledning att ifragasitta om kommu-
nen skulle ha haft ritt att inlésa berorda fastigheter enligt PBL 6 kap. Detta
eftersom det 4r svért att se att containerterminalen ir en sidan anliggning som
kan nyttjas av en allménhet pa ett sitt som gar att likna vid gator, vigar, skolor
eller idrottsanlidggningar, vilket 4r vad som avses med allmin plats och annat
in enskilt byggande i PBL."*

For det andra innebir avsaknaden av intresseavvigningar i fallstudien att det
inte visats att de foreslagna expropriativa planldggningarna ir ett proportioner-
ligt ingrepp i egendomsskyddet. Ett legitimt undantag frin egendomsskyddet
forutsitter inte enbart normmassighet och allminintresse. Dirtill ska propor-
tionalitetskravet foljas, som 4r en grundliggande rittsprincip i likhet med legal-
itets- och objektivitetsprinciperna, och som begrinsar hur kommunerna far
anvinda sin inlésenritt enligt PBL. Principen kommer till sirskilt uttryck i
PBL 4 kap. 36 § 2 st. som i sin tur utgdr fran RF 2 kap. 15 § och EKMR TP
1-1. Proportionalitetsprincipen kan anses ge uttryck for att egendomsskyddet
inte fir begrinsas allt for littvindigt. Det allménna fir inte ta till vilka medel
som helst f6r att nd ett visst resultat.'’> Genom rimliga avvigningar, som mel-
lan fastighetsigarnas intresse av att bo kvar och ett eventuellt allminintresse
av att en foreslagen detaljplan som i Insjon genomférs, ska ett resultat uppnis
som upplevs som rittvist utifran de givna omstindigheterna. En forutsittning

m.m., Bergkvistsagen, Insjon, Leksands kommun, april 2011 (utstillningshandling).

113 Se avsnitt 4 om inlosen genom detaljplanelaggning med bl.a. ref. till Sjodin m.fl., s. 27.
114 Se avsnitt 4.3 om inlésen genom detaljplaneldggning med ref. till Sjodin mfl.,s.45 och s. 122 .
115 Se avsnitt 3 med bl.a. ref.till Sporrong-Lonnroth mot Sverige samt RA 1999 ref. 76 (Barseback).
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for detta ir att intresseavvigningarna ir lojala med PBL:s syften och inte ut-
fors med en forutbestimd avsikt att gynna privata intressen.''® Dirfor ter sig
avsaknaden av intresseavvigningar och konsekvensvirdering i fallet Insjon
bristfillig eftersom det dirmed inte heller visats att inlosen eller annan be-
grinsning av egendomsskyddet skulle vara en nodvindig, indamalsenlig och
proportionerlig sista utvig.

5.3.2 ALLMANNA INTRESSEN

For frigan om privata aktdrers, som sagverket i Insjon, ekonomiska intressen
ocksa kan vara allmidnna intressen har konstaterats att Sverige enligt konven-
tionsritten har ett relativt omfattande fritt skon vad giller definitionen av all-
minintressen.'” Inom svensk ritt saknas en fast definition for vad som utgor
ett allmént intresse i RF 2 kap. 15 §. I lagmotiven exemplifieras allménintresset med
bland annat anliggande av vigar, omriden f6r rekreation och bostadsbebyggelse.''®

Skilen bakom den expropriativa planliggningen i Insjén utgick fran en privat
aktors (ekonomiska) intressen, vilket kan vara svérare att uppfatta vara till nytta
for en allmédnhet pad samma vis som anliggandet av vigar och bostadsomraden.
Detta bland annat eftersom en containerterminal 4r en fastighet av mycket
mer privat karaktdr och som inte ir tillginglig f6r allminheten pd samma
sitt som exempelvis en trafikled eller en park. Emellertid kan ocksi konstat-
eras att varken konventionspraxis eller svensk praxis uppstiller hinder mot att
privatigd egendom genom det allminnas fortjinst overfors frin ett privat
subjeke till ett annat. Réttsordningarna kan tillata att exempelvis privatigda
fastigheter som i Insjon tvingsmissigt overfors till privatigda bolag som
sagverket. Det dr dock viktigt att pipeka att det dven for sidana situationer
krivs att det expropriativa ingreppet ocksa tillgodoser ett allmint intresse.'"’

I forenlighet med ovanstiende har det i svensk praxis pd senare ar ansetts ut-
gora ett acceptabelt undantag fran egendomsskyddet att inlosa privatigd egen-
dom till f6rmén for en kommersiell akt6r for utbyggnad av skiddkningsarenor
i Are. Inskrinkningen ansigs motiverad av ett allmint intresse pi orten av ett
utvecklat skidomrade samt pi grund av turismen som huvudniring i Are.'?
Mot denna bakgrund skulle det kunna argumenteras for att det i Insjén skulle
kunna ha varit tillitet att verfora de privatigda fastigheterna till det lokala sag-
verket. Da som ett led i ndgonting annat 4n att frimja sdgverkets renodlat privata
intressen, som genom att svara mot en allmin onskan eller efterfragan pa orten

116 Se avsnitt 3 med hanvisning till Sterzel 2009, s. 136 f. och SOU 2012:29,s. 173.
117 Danelius, s. 48 f. samt s. 457 f.

118 Prop. 1993/94:117,s.48 f.

119 James m.fl. mot Férenade Konungariket samt prop. 1993/94:117,s.48 .

120 RA 2009 not. 99.
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och/eller av betydelse f6r kommunmedborgarnas férsorjning. I Insjon skulle den
planerade containerterminalen t.ex. kunna komma att anvindas av andra foretag
pa orten.'!

Samtidigt kvarstir det faktum att det i fallet Insjon aldrig visats att den av
sagverket foreslagna detaljplaneliggningen skulle tillgodose ett allmént intresse
som rittfirdigade tvingsinlosen av egendom. Detta giller savil inom ramen
for PBL 6 kap. som pa ett mer allmint plan, och grundat pa att planhandlingarna
i fallstudien helt saknar redogorelser och argumentation kring att sagverkets on-
skemal motsvarades av allminna intressen.'*

Vidare finns anledning att pipeka att dven om privata aktorers intressen kan
utgora allminna intressen till grund for tvangsinlosen, inte ér att forglomma
att sidana ingrepp allgjamt maste leva upp till grundliggande rittssikerhetskrav i
en demokratisk stat.'* Foljaktligen ska medborgarnas ritt till sin egendom fak-
tiskt vara skyddad varfor det ocksd bor finnas grinser for hur ett allménintresse
kan definieras, utéver att det ska ske objektivt.'

I detta sammanhang kan nedslag goras i amerikansk ritt som ocksd uppstiller
krav pa allminna intressen ("public use”) for legitima inskrinkningar av egen-
domsskyddet. I den svenska doktrinen har det amerikanska rittsfallet Kelo-case
bland annat diskuterats i anknytning till tvingsmissiga ianspraktaganden av
enskildas fastigheter genom PBL och FBL, och som vidtagits till forman for
kommersiella intressen.'?

Fallet Kelo handlar i korthet om att staden New London beslutade att ex-
propriera bostadsfastigheter for att mojliggora etablering pd marken for det
privata foretaget Pfizer Inc. Den amerikanska hogsta domstolen fastslog att
egendomsberdvande enbart i syfte att gynna ett privat intresse ir otillatet, men
att expropriation till f6rman for en privat aktor ocksa kan anses vidtagen i det
allminnas intresse. Domstolen anférde att delstaterna anses bist limpade att
sjdlva avgora vad som utgor ett allmént intresse. Eftersom foretagsetableringen

121 Detaljplan for utdkning av containerterminal m.m., Bergkvistsagen, Insjon, Leksands
kommun, februari 2009 samt Detaljplan for utdkning av containerterminal m.m., Bergkvistsagen,
Insjon, Leksands kommun, april 201 | (utstallningshandling).
122 Detaljplan for utdkning av containerterminal m.m., Bergkvistsagen, Insjon, Leksands
kommun, februari 2009 samt Detaljplan for utdkning av containerterminal m.m., Bergkvistsagen,
Insjon, Leksands kommun, april 201 | (utstallningshandling).

123 Prop. 1993/94:117,s.48 f.

124 Se t.ex. Petersson, s. 22 ff.,, om hur rattssakerhetsbegreppet bl.a. kraver att enskilds
egendom ar skyddad fran ingrepp fran det allmanna.

125 Ahman, Karin, Kelo-case — amerikanskt expropriationsmdl ifrdgasatt, ERT 04/2008,s. | 133 ff.
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kunde komma att frimja den lokala ekonomins utveckling genom 6kade skat-
teintikter och fler arbetstillfillen ansdgs ett allminintresse foreligga.'*

Av de skiljaktiga ansags domen innebira att skyddet for dganderitten urholk-
ats genom att privat egendom kunde 6verféras till ett annat privat ritessubjekt
sd snart en mojligt ekonomiskt mer fordelaktig anvindning av egendomen
pavisats. I sidana fall ansdg de skiljaktiga att ingens egendom egentligen ir
skyddad och kravet pa allminintresse sitter dd inte heller grinser for hur den
offentliga makten far utévas. En sidan praxis skulle enligt Justice O’Connor
innebira att: “[n]othing is to prevent the State from replacing any Motel 6 with
a Ritz-Carlton, any home with a shopping mall, or any farm with a factory.” '

I likhet med vad som anfordes av de skiljaktiga i faller Kelo finns goda anled-
ningar att inte anse ett allmént intresse vara f6r handen sa snart en ekonomiskt
mer fordelaktig anvindning av en fastighet kan géras gillande eller konstater-
as. En sidan ordning skulle innebira stora risker for att skyddet f6r dganderit-
ten skulle komma att urholkas genom att ingen egendom egentligen skulle
vara skyddad. Tillimpat pd situationen i Insjon ter det sig inte sirskilt svért for
sagverket som kommersiell aktor att gora gillande att de skulle kunna bruka de
privatigda fastigheterna pa ett sitt som leder till stérre ekonomiska nettoeffekter.
Om en sadan definition av allménintresset tillats riskerar rittstillimparen att
oppna upp for en rittsordning dir egendomsskyddet i regel kan inskrinkas,

istillet for att detta enbart kan ske i undantagsfall som ursprungligen dsyftats
enligt RF 2 kap. 15 §, EKMR TP 1-1 samt PBL 6 kap.'*®

6.AVSLUTNING

I artikeln har inledningsvis hinvisats till hur det kommunala planmonopolet
i statliga utredningar liknats vid ett svenskt urberg.'” Idag finns anledning
att fraga sig om det svenska urberget inte har rubbats nagot genom de senaste
decenniernas utveckling som inneburit att privata akeorer i stor utstrickning
deltar i och styr planliggningen. Att s verkligen ir fallet illustreras inte bara
genom fallet Insjon utan uppbir dven stdd i doktrin och statliga utredning-
ar.”® Privata aktorers inblandning i planliggningen 4r nddvindigtvis inte av

126 Jfr avsnitt 3 och vad Europadomstolen uttalade i James m.fl. mot Férenade Konun-
gariket om att medlemsstaterna anses bast lampade att avgora vad som utgor ett allmant intresse
enligt TP I-1 och att expropriationer till forman for privata aktorer ocksa kan vara férenligt med
TP I-1 genom att anses vidtagna i ett allmanintresse.

127 Supreme Court of the United States, Susette, Kelo, et al., Petitioners v. City of New
London, Connecticut, et al.

128 Avsnitt 3 med ref. till Ahman, s. 24.

129 Se avsnitt | med ref. till SOU 2008:68,s. | 19.

130 Se avsnitt 4.2 med ref.SOU 2012:91,5.255,SOU 2008:68, s. 120 samt Kalbro & Lindgren,s.53.
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ondo. Precis som manga kommuner sedan linge har behovt anlita konsulter
i ett planférfarande eftersom de saknar resurser for att sjilva anstilla personal
for detta, uppges idag samverkan mellan privata aktérer och kommuner vara
en direkt forutsittning for samhillsbyggnadsutvecklingen. '

Genom formaliseringen i PBL 5 kap. 2 § av den privata initiativritten kan
sdgas att lagstiftaren foljde med samhillsutvecklingen till viss del — dock langt
ifran hela vigen. Fragor som av lagstiftaren hittills har limnats obesvarade ér
om, eller i vilken utstrickning, en i praktiken privatiserad planprocess ir foren-
lig med PBL, planmonopolet och hur denna form av kommunal "out-
sourcing” forhaller sig till RF 12 kap. 4 § 2 st. samt RF 1 kap. 9 §.

I november 2011 tillsatte regeringen en utredning, dir. 2011:104, for att se
over bestimmelserna om genomférande av detaljplan. I utredningens uppdrag
ingick att ... belysa forutsittningarna fér och limpligheten av att genom lag-
stiftning reglera forfarandet kring och innehillet i exploateringsavtal”.'’* T ef-
terfoljande betinkande, SOU 2012:91, framf6r utredaren att starka skil talar
for att lagreglera exploateringsavtalen i syfte att bidra till bittre férutsebarhet
och balans mellan avtalsparterna, det vill siga den privata exploatéren och
kommunen.'

Utredningens direktiv och resultat fokuserar, i likhet med doktrinen, mycket
pa exploateringsavtalens betydelse for avtalets parter.'** Mot bakgrund av fallet
Insjén maste framhivas att avtal om planliggning inte enbart fir betydelse
for avtalets parter utan dven fér kommunmedborgare som i egenskap av
tredjeman exempelvis kan riskera att fi sin dganderitt begrinsad genom en
framférhandlad expropriativ planliggning. Fallet Insjon visar dven pa att avtal
om planliggning inte anvinds sa kategoriskt som beskrivs i doktrin och 2012
ars utredning eftersom ett antal fastigheter som omfattades av planliggningen
dgs av tredjeman — inte av kommunen eller exploatéren.'” Det ir saledes,
vilket ocksé framfors i SOU 2012:91, dven av vikt for kommunmedborgarna
att de far insyn i planprocessen och att denna ir férenlig med bestimmelser i

grundlag och vanlig lag.'3

131 Se avsnitt 4.2 med ref. till SOU 2012:91,s. 255 samt SOU 2008:68, s. | 19 ff.

132 Dir.2011:104,s.1.

133 SOU 2012:91,s.254 ff.

134 Se avsnitt 4.2 samt dir. 201 1:104 och SOU 2012:91, s. 254 ff.

135 Se avsnitt 4.2 samt SOU 2012:91,s. 190.

136 Se SOU 2012:91,5.256 och s.266 om utredarens forslag att exploateringsavtalen bor bli

foremal for samrad och granskning pa samma satt som detaljplaner; om dn med vissa begransningar.
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Aven efter 2012 ars utredning kvarstir behovet av ett klargdrande for hur
pagidende de facto-privatisering forhaller sig till planmonopolet och bestim-
melserna i PBL. Aven detta kan anses motiverat med hinsyn till savil avtalets
parter samt kommunmedborgarna som kan paverkas av detaljplaneliggningen.
Exempelvis kan behova tydliggoras var grinserna gar f6r hur mycket make over,
och vilka delar av, planprocessen som kommunerna far limna ifran sig till pri-
vata subjekt samt under vilka f6rutsittningar.'”’

I doktrinen har framférts att objektivitetsprincipens betydelse kan anses 6ka i
takt med att den utmanas genom ett socialt och ekonomiskt tryck.'® En sadan
utmaning star objektivitetsprincipen inf6r idag genom privata akeorers lingt-
giende inblandning i den kommunala planliggningen och skilen bakom detta
engagemang. Det ir svart att se hur en privat intressent objektivt skulle kunna
viga sitt eget intresse mot motstiende intressen. Enligt objektivitetsprincipen
i RF 1 kap. 9 § ricker det dessutom med att yttre faktorer foreligger som gor
att forfarandets objektivitet kan ifrdgasittas.'?’

Det finns dirmed goda skil for kommunerna att inte helt limna ifran sig
ansvaret for de intresseavvigningar som utgér PBL:s kirna till privata aktorer
med intressen i planliggningen, vars partiskhet och avgorande inflytande kan
fa betydelse for utgdngen i planirendet pé sidant sitt som i fallet Insjon.'® Ecc
objektivt férhéllningssitt krivs dven for definitionen av vad som utgor ett all-
mint intresse samt f6r sidan proportionalitetsbedomning som ingrepp i egen-
domsskyddet foreskriver. I slutindan handlar nimnda principer och grunder
om att den offentliga makten ska utdvas ricessikert och att kommunforvale-
ningen dirmed har medborgarnas fortroende.'*!

7.POST FESTUM

Fallet Insjon 4r inte ensamt om att beskriva hur grundliggande konstitutionella
principer och skyddet for enskilds egendom riskerar att frinses i planprocesser
som styrs av kommersiella intressen. I Bickebron i Sunne kommun ansokte
det lokala sigverket i januari 2011 om plantillstand for att mojliggora framti-
da utbyggnad av sdgverket vilket beviljades av kommunen strax direfter.'*> Av
avtalet mellan sdgverket och kommunen avseende den f6reslagna planliggnin-

137 Se avsnitt 5.1 om den privatiserade planprocessen i relation till legalitetsprincipen.
138 Bull,s. 131 f.

139 Se avsnitt 2.2 och avsnitt 3.2.1.

140 Se avsnitt 2.2 och RA 1995 not. 141 (rittsprévning).

141 Petersson, s. | 2 samt Bull,s. 131 f.

142 Ansdkan om plantillstand, Backebrons sagverk AB, Sunne kommun 201 1-01-21. Se dven

kommunens beslut att bevilja ansdkan; Sunne kommun, kommunstyrelsens arbetsutskott, Detaljplan
for del av fastigheten Bickebron 1:30 - Bickebrons Sagverk AB, 201 [-02-07 (sammantridesprotokoll).
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gen framgar, precis som i fallet Insjon, att sigverket svarar for upprittande av
fullstindiga planhandlingar, for de utredningar som krivs samt stir for sina
och kommunens kostnader fér planliggningen.'” Enligt efterfoljande forslag
till planprogram framgar att planens genomférande férutsitter att sigverket
far dtkomst till de privatigda grannfastigheterna.'* Efter att fastighetsigarna
invint mot den foreslagna planliggningen 4r det i dagsliget oklart om plan-
processen i Bickebron kommer att fortga; enligt uppgift frin kommunen &r
detta upp till sdgverket att besluta om. w27

143 Avtal om detaljplanearbete mellan Bickebrons sagverk AB, 201 1-02-15.
144 Forslag till program for detaljplan, Backebron 1:30 m.fl., Sunne kommun, september 201 |.
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