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Kritik mot en kommunstyrelse for underlatenhet att genomféra en
detaljplan och att folja tillsynsmyndighets rekommendationer

Anmalan

AA och BB, som representanter for Heleneviks Egnahemsférening (foreningen)
och fastighetsagare i Helenevik, framférde i en anmalan till JO den 27 december
2001 klagomal mot Mélndals kommun. Klagomalen avsag att kommunen inte hade
vidtagit atgarder for att mojliggora passage langs Radasjons strand i enlighet med
en detaljplan som hade faststallts av regeringen ar 1988. Enligt foreningen
nonchalerade kommunen tillsynsmyndigheterna och géllande lag pa ett flagrant
satt.

Av anmadlan och bifogade handlingar framgick bl.a. féljande om bakgrunden till
klagomalen.

Kommunfullméktige i MéIndals kommun beslutade den 24 juni 1987 att anta ett
forslag till andring och utvidgning av stadsplanen for ett omrade. Planforslaget
innebar bl.a. att en del av tomtmarken for tva fastigheter narmast Radasjon skulle
tas i ansprak som allman plats, park. Syftet med planen i denna del var att det
skulle kunna anléggas en strovstig utmed stranden. L&nsstyrelsen faststéllde
planforslaget i nu namnt avseende. Efter éverklagande av de tva berorda
fastighetsdagarna faststallde regeringen beslutet. Féreningen har darefter utan
framgang vid flera tillfallen begart att kommunen skulle stalla i ordning marken for
strovstig. Sedan foreningen begart att Lansstyrelsen i Vastra Gétalands 1an som
tillsynsmyndighet skulle préva kommunens skyldighet att genomféra detaljplanen,
redogjorde lansstyrelsen i ett beslut den 17 augusti 1998 for gallande lagstiftning
och anmodade kommunen att stélla i ordning den aktuella allménna platsmarken
for avsett andamal. Foreningen vande sig darefter till kommunens byggnadsnamnd
med begédran om ingripande. Namnden beslutade den 18 augusti 1999, med
hanvisning till att bestimmelserna i 10 kap. plan- och bygglagen (1987:10), PBL,
inte torde kunna tillampas i &rendet, att inte ingripa mot kommunen. Efter
Overklagande upphévde lansstyrelsen, genom beslut den 19 december 2000,
byggnadsnamndens beslut och lamnade arendet ater till namnden. Léansstyrelsen
uttalade bl.a. féljande.
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I likhet med byggnadsndmnden anser lansstyrelsen att ndmndens skyldighet att
ingripa med stdd av 10 kap. PBL endast géller vid 6vertradelse av bestdimmelser om
byggande. Bestdmmelsen i 6 kap. 26 § PBL om skyldighet for kommunen att
iordningstalla allmén platsmark kan inte anses vara en bestdammelse om byggande.

Byggnadsndmndens skyldighet enligt 11 kap. 1 § femte punkten PBL att 6vervaka
efterlevnaden av denna lag och med stdd av lagen meddelade féreskrifter ar daremot
inte begrénsad till bestimmelser om byggande. Det innebér, savitt ar av intresse i
detta fall, att ndmnden har en skyldighet att vaka dver att kommunen fullgér den
skyldighet som enligt PBL kan aligga kommunen att genomfora en detaljplan och,
om byggnadsndmnden finner att kommunen brister i detta avseende, verka for att
kommunen snarast avhjalper bristen. Byggnadsnamnden kan alltsa inte 1ata bli att
fullgéra sin tillsynsuppgift under hanvisning till att kommunens underlatenhet inte
kan hanforas till nagon av de atgarder som regleras sarskilt i 10 kap. PBL.

| samma beslut, i sin egenskap av tillsynsmyndighet éver plan- och
byggnadsvésendet i lanet, uttalade lansstyrelsen foljande.

Lansstyrelsen har som tillsynsmyndighet i ett beslut den 17 augusti 1998 erinrat
MéIndals kommun om dess skyldighet enligt 6 kap. 26 8 PBL att iordningstélla och
upplata den allmanna platsmark det nu ar fraga om, sa att den kan anvandas for
avsett andamal. Lansstyrelsen har understrukit att denna skyldighet redan intrétt och
att kommunen inte efter eget godtycke kan valja tidpunkt for att genomféra planen i
detta hanseende. Kommunen anmodades mot denna bakgrund att fore utgdngen av
november 1998 redovisa vilka atgarder kommunen vidtagit for att genomféra
planen. Kommunen har i ett svar till 1ansstyrelsen den 22 januari 1999 meddelat att
kommunen inte for narvarande ténker vidta atgarder for att gora stranden tillganglig
i enlighet med géllande detaljplan.

Lansstyrelsen finner det hogst anmarkningsvart att kommunen pa detta satt medvetet
trotsar géllande lag.

Kommunen har genom detaljplanen mot berdrda fastighetségares bestridande
tilltvingat sig ratt men ocksa skyldighet att anordna en passagemojlighet for
allménheten utmed stranden. Om kommunen av ekonomiska eller andra sk&l numera
andrat uppfattning och inte langre vill anordna passagemdjligheten bér kommunen i
de former som lagen foreskriver prova om detaljplanen skall &ndras pa denna punkt.
Genom det plansamrad m.m. som da skall ske, ges de boende i omradet majlighet att
ge sin syn pa behovet av passagemoéjligheten utmed stranden. De fastighetségare
som sedan mer &n tio ar tillbaka svavar i ovisshet om de skall nddgas avsta en del av
sin mark for gangpassagen i enlighet med nuvarande plan far dessutom, som resultat
av planforfarandet, ett besked i denna fraga.

Lansstyrelsen begarde svar fran kommunen i planandringsfragan.

Med anledning av vad lansstyrelsen uttalat beslutade byggnadsndmnden den 21
februari 2001, med héanvisning till 6 kap. 26 8 PBL, att uppmana Mdlndals
kommun att besluta om genomférande av detaljplanen alternativt att &ndra planen i
den del som berdr strandomradet inom fastigheterna i fraga.

Kommunstyrelsen uttalade darefter i ett yttrande till l&nsstyrelsen den 7 mars 2001
att styrelsen vidholl sitt tidigare stallningstagande i saken.

Utredning

Kommunstyrelsen i Mdlndals kommun anmodades att yttra sig 6ver vad som
framforts i anmélan. Styrelsen uttalade féljande.
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Anmadlarnas redovisning av vad som forevarit i &rendet &r i princip korrekt liksom de
handlingar som bifogats anmélan. — — —

Vad fragan i grunden galler ar kommunens skyldighet att iordningstalla allman
platsmark i enlighet med antagen detaljplan genom tvangsinldsen av del av fastighet.
Kommunstyrelsen har i denna fraga avgett tre yttranden till lansstyrelsen, den 10
februari 1998, den 12 januari 1999 och den 7 mars 2001.

Lansstyrelsen &r tillsynsmyndighet ver plan- och byggnadsvésendet och
kommunens myndigheter beaktar naturligtvis med storsta respekt den uppfattning
som lansstyrelsen i olika drenden ger till kdnna. | detta enstaka fall har emellertid
kommunen en annan uppfattning an lansstyrelsen. Kommunen saknar mojlighet fa
sakfragan provad genom att dverklaga tillsynsmyndighetens beslut.

Som kommunstyrelsen redovisat i sina yttranden finns det utrymme for tolkning av
lagtexten. L&nsstyrelsen har inte ndrmare kommenterat kommunens argument i den
delen. Savitt kommunen kanner till foreligger inget prejudicerande
domstolsavgdrande som kan ge vagledning for tolkningen.

Kommunstyrelsen vill betona att det frin kommunens sida inte &r fraga om nagot
medvetet trots mot géllande lag. Kommunstyrelsen anser att den har fog for sin
uppfattning men kommer naturligtvis att, om JO:s beddmning sé& foranleder,
omprova sitt stallningstagande. Kommunstyrelsen erinrar om att kommunstyrelsens
tidigare stéllningstaganden har kunnat éverklagas genom laglighetsprévning och att
beslutens lagenlighet dérigenom torde ha kunnat prévas.

Auvslutningsvis onskar kommunstyrelsen papeka, &ven om det kan sakna relevans for
JO:s prévning, att berorda fastighetsagare och boende inom det aktuella planomradet
hittills motsatt sig ett genomforande av detaljplanen i aktuell del. Dessa asikter har
emellertid inte fatt samma massmediala utrymme som de asikter som medlemmarna
i den angrénsande Heleneviks Egnahemsforening representerar.

Féreningen gavs tillfalle att yttra sig dver remissvaret.

| ett slutligt beslut den 26 mars 2002 i tillsynséarendet betraffande genomforande av
detaljplanen uttalade l&nsstyrelsen bl.a. féljande.

Genomforandetiden for detaljplanen 16pte ut 1993. Omradet kring det nu aktuella
strandavsnittet, som alltsa enligt planen utlagts som allméan platsmark, var redan
dessforinnan bebyggt i enlighet med planen. Skyldighet har saledes sedan lange
intratt for kommunen att iordningstélla och upplata strandomradet for allmanheten.
Kommunens underlatenhet att gora detta strider mot plan- och bygglagen.

Savil lansstyrelsen som byggnadsnamnden har i sin egenskap av
tillsynsmyndigheter, efter anmalan fran enskilda, uppmanat kommunen att fullgéra
sin skyldighet att i berérd del genomféra planen. Som ett alternativ for kommunen
har lansstyrelsen erinrat om mojligheten for kommunen att &ndra detaljplanen, for
den héndelse det skulle visa sig att kommunen av ekonomiska eller andra skél andrat
uppfattning i markanvandningsfragan. Kommunen har emellertid, som framgatt
ovan, vare sig beslutat genomféra planen eller inleda ett arbete for att &ndra den.

Plan- och bygglagen ger inte lansstyrelsen som tillsynsmyndighet nagra
sanktionsmedel for att sékerstalla att kommunen foljer lagen. Efter de 6ver
laggningar och den omfattande skriftvaxling, som skett i detta &rende, bedémer
lansstyrelsen det for sin del vara utsiktslost med vidare atgarder for att na rattelse.

Boverket har enligt plan- och bygglagen den allméanna uppsikten éver plan- och

byggnadsvasendet i riket. Arendet visar att det rader okunnighet om de skyldigheter
som en kommun har till féljd av ett huvudmannaskap for de allméanna platserna i en
detaljplan. Lansstyrelsen vill mot denna bakgrund uppmarksamma Boverket pa det
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informationsbehov som féreligger. Aven vid en kommande dversyn av plan- och
bygglagen fortjanar fragan att beaktas.

I beslut den 10 januari 2005 anforde JO Berggren féljande.

Beddmning

Det aktuella omradet ar bebyggt i enlighet med den detaljplan som vann laga kraft
genom regeringens beslut ar 1988. Genomférandetiden for planen har gatt ut.
Kommunen ar huvudman for de allmanna platserna inom planen. Strandomradet pa
de tva privatagda fastigheterna, som i detaljplanen har lagts ut som allméan
platsmark, har av kommunen inte upplatits for allmant begagnande.

Kommunstyrelsen har i remissvaret, som forklaring till att detaljplanen inte
genomforts i berort avseende, hanvisat till sina yttranden i lansstyrelsens
tillsynsarende. | yttrandet den 10 februari 1998 uttalades bl.a. féljande.

Enligt 6 kap. 26 § plan- och bygglagen, PBL, skall kommunen efter hand som
bebyggelsen fardigstalls i enlighet med planen stélla i ordning gator och andra
allmanna platser for vilka kommunen ar huvudman sa, att platserna kan anvéndas for
avsett andamal. Med allmanna platser avses i PBL omraden som &r allmant
tillgangliga for gemensamt behov inom planomradet eller inom ett stérre omrade.
Kravet pa upplatelse enligt 6 kap. 26 § PBL forutsatter darfor att omradet ar allmant
tillgangligt, vilket i sin tur i forevarande fall forutsatter att omradet I6ses in. Enligt 6
kap. 17 § PBL far kommunen l6sa mark som enligt en detaljplan skall anvandas for
allménna platser for vilka kommunen ar huvudman. Bestimmelsen innehaller ingen
skyldighet for kommunen att 16sa sadan mark.

Skyldigheten for en kommun att 16sa mark for allman plats framgar av 14 kap. 1 §
PBL. Denna skyldighet forutsatter enligt bestdammelsen att fastighetsagaren begar
inlésen, vilket ytterligare styrker att kommunen inte har nagon inlésenskyldighet.

Av intresse i sammanhanget ar ocksa att atminstone en berérd markéagare motsatter
sig att inlosen sker.

Enligt kommunstyrelsens uppfattning innebdr inte bestammelsen i 6 kap. 26 § PBL
en absolut skyldighet for kommun att 16sa in och uppléta alla markomraden som i
planen anges som allman plats. Aven vid plangenomférandet maste en avvéagning
mellan allmanna och enskilda intressen kunna ske. Kommunen maste ha méjlighet
att i enlighet med proportionalitetsprincipen och med hénsyn till sakliga skél aven
gora bedomningar vid plangenomférandet. Darvid maste kommunen kunna préva
detaljplanens syfte, behovet av genomférandet, enskildas intresse, kostnader m.m.

Bestdmmelsens huvudsyfte &r att forhindra att ratten till bebyggelse forhindras eller
forsvaras till foljd av att gator och andra allmanna platser inte upplates. Ordet
bebyggelse har i bestammelsen fatt en mycket framtradande position genom att
plangenomforandet direkt kopplas till denna. | det aktuella fallet har inte ndgon
bebyggelse forhindrats eller forsenats genom att det aktuella omradet inte upplatits
till allmant begagnande.

Rubriken ”Upplatande av vissa allmidnna platser m.m.” antyder ocksa att
kommunens skyldighet inte avser alla allménna platser, vilket stoder
kommunstyrelsens tolkning.

Av intresse i sammanhanget &r dven att PBL inte anvisar nagra sanktionsregler
gentemot kommunen.

Rimlighetsskal talar ocksa for att bestammelsen inte avser att foreskriva nagon
absolut skyldighet att genomfora detaljplan i alla dess bestammelser. Genomférande
av en detaljplan sker under lang tid, varunder forhallandena kan forandras i manga
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avseenden. En strikt tillampning av upplatelseskyldigheten skulle kunna fa
odverskadliga konsekvenser.

I det aktuella fallet har med hansyn till markagarnas intressen och svérigheten att
utnyttja marken for avsett andamal, kommunen beddmt att inldsen for narvarande ej
skall ske.

Kommunstyrelsens uppfattning &r sammanfattningsvis att det for narvarande saknas
tillrackliga skal att begara inlosen av ifragavarande markomrade, att upplatelse for
allmént andamal darmed far avvakta samt att inlosen- eller upplatelseskyldighet
lagligen inte foreligger.
Det ar enligt PBL kommunerna som har det avgérande inflytandet 6ver
anvandningen av mark och vatten inom kommunen. Kommunerna skall i sin
planering gora en sammanvagning av olika ansprak pa mark och vatten.
Regleringen av markens anvandning och av bebyggelsen inom kommunen sker
genom framst detaljplaner. Bestammelserna om detaljplan och de rattsverkningar
som ar knutna till en sadan plan bygger pa att planen tillgodoser ett allmant intresse
som kommunen star som garant for.

Enligt 6 kap. 26 8 andra stycket PBL skall kommunen efter hand som bebyggelsen
fardigstélls i enlighet med planen stélla i ordning gator och andra allménna platser
for vilka kommunen ar huvudman s3, att platserna kan anvandas for avsett
andamal. Fore genomforandetidens utgang skall platserna upplatas till allmant
begagnande inom omraden som har bebyggts i enlighet med planen. Inom omraden
som efter genomfdrandetidens utgang bebyggs i enlighet med planen skall
allmanna platser upplatas till allméant begagnande efter hand som bebyggelsen
fardigstallts.

| proposition 1985/86:1 uttalas betraffande fragan om upplatande av gator och
andra allmanna platser bl.a. foljande (s. 221 resp. 658):

F.n. & kommunen i princip skyldig att till allmant begagnande upplata gator och
andra allmanna platser efter hand som bebyggelsen fardigstalls inom ett omrade med
stadsplan. Gatan skall da vara slutligt iordningstalld till en standard som motsvarar
ortens sed. Gatukostnadsreglerna ar emellertid utformade sa att skyldighet att betala
gatukostnader uppkommer s snart gatan kan anvéndas for avsett andamal. For att
dessa bestammelser battre skall stamma 6verens foreslar jag att kommunen — efter
hand som bebyggelsen fardigstalls — skall vara skyldig att st&lla i ordning gator och
andra allmanna platser endast till en sidan standard att de kan anvéndas for avsett
andamal. Skyldigheten att slutligt stélla i ordning allmanna platser i enlighet med
detaljplanen och ortens sed bor vara fullgjord fore genomfoérandetidens slut. — ——
Gator och andra allménna platser skall alltsa i princip utforas i enlighet med
detaljplanen. Nagon kontroll av detta i den formen att gatuarbeten skall krava lov
foreslar jag dock inte. Som jag tidigare har framhallit kan man utga fran att
kommunen genom samrad och pa annat lampligt satt ser till att planbestammelserna
foljs.
Kommunstyrelsen har, som framgatt, under de ar som gatt sedan detaljplanen vann
laga kraft ansett sig ha stéd i PBL for att inte genomféra den del av planen som &r i
fraga i arendet. Styrelsen har dberopat bl.a. att det inte foreligger nagon ovillkorlig
skyldighet for kommunen att 16sa den mark som avses. Vidare har hévdats att
kommunen vid plangenomférandet maste kunna prova syftet med planen, behovet
av genomfdrandet, enskildas intresse, kostnader m.m.
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N&r kommunen, som i detta fall, har huvudmannaskapet for gator och andra
allménna platser enligt en detaljplan ligger ansvaret for plangenomforandet i
sadana omraden pa kommunen. Det far forutsattas att kommunen redan vid
utarbetandet av en detaljplan noga har dvervagt saval syftet med planen som de
Ovriga aspekter som kan vara aktuella.

Vad som har kommit fram i drendet foranleder foljande uttalande av mig.

Det kan till en borjan enligt min mening inte anses rimligt att kommunstyrelsen
manga ar efter det att genomforandetiden for planen gatt ut hanvisar till att man i
stort sett ar osdker om behovet av de bestammelser som den antagna planen
innehaller.

Lagstiftaren har utgatt ifran att kommunen i egenskap av huvudman sjalvmant ser
till att planbeslut f6ljs. Kommunens skyldigheter i detta hanseende enligt 6 kap. 26
8§ PBL har av lansstyrelsen befunnits vara otvetydiga. Saval lansstyrelsen som
byggnadsnamnden har i deras egenskap av tillsynsmyndigheter uppmanat
kommunen att fullgéra sin skyldighet att i berdrd del genomféra planen.
Lénsstyrelsen har ocksa erinrat om mojligheten for kommunen att éndra
detaljplanen, for den héndelse det skulle visa sig att kommunen av ekonomiska
eller andra skal andrat uppfattning i markanvandningsfragan.

JO:s granskning ar inte avsedd att foregripa eller erséatta den prévning som har skett
i ordinarie ordning och jag finner med hansyn till detta inte anledning att ta
stallning till om lansstyrelsens bedémning varit riktig i sak. Enligt min mening star
det dock klart att kommunen med anledning av l&nsstyrelsens beslut haft att vidta
atgarder i enlighet med beslutet. Kommunstyrelsens underlatenhet att verka harfor
fortjanar enligt min mening kritik.

Vad som har férekommit i &rendet kan ge anledning till fértydligande lagstiftning
och vara av intresse i samband med den 6versyn av plan- och bygglagstiftningen
som for narvarande gors av PBL-kommittén (M 2002:05). Jag Oversénder darfor en
kopia av detta beslut till Regeringskansliet, Miljé- och Samhallsbyggnads—
departementet.

En kopia av beslutet skickas ocksa till Boverket som enligt PBL har den allménna
uppsikten éver plan- och byggnadsvésendet i landet.

Arendet avslutas.



