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Till Regeringen

Regeringen bemyndigade den 26 november 1992 det statsrdd som har
till uppgift att foredra drenden om planlédggning, markanvindning och
bebyggelse att tillkalla en sérskild utredare med uppdrag att gora en
bred dversyn av plan- och bygglagen, m.m. enligt direktiv 1992:104.

Utredningen har antagit namnet Plan- och byggutredningen.

Huvuddelen av fragorna i ursprungsdirektivet och i ett den 28
oktober 1993 beslutat tilliggsdirektiv har av utredningen behandlats i
betink-andena Anpassad kontroll av byggandet (SOU 1993:94), Miljo
och fysisk planering (SOU 1994:36) och Overprévning av beslut i plan-
och byggirenden (SOU 1994:134). Betriffande utredningsman,
sakkunniga, experter och sekreterare som medverkat i arbetet pa dessa
betinkanden hénvisas till det sistnimnda betdankandet.

I tillaggsdirektiv den 23 juni 1994 (dir. 1994:65) gavs utredningen i
uppdrag att gora en dversyn av lagstiftningen om plangenomf6rande
och i tilliggsdirektiv den 24 maj 1995 (dir. 1995:90) gavs utredningen i
uppdrag att utveckla och komplettera tidigare forslag om bl.a. reg-
leringen i detaljplan enligt plan- och bygglagen (1987:10) samt att se
over lagen (1970:244) om allmédnna vatten- och avloppsanlédggningar,
m.m. Slutligen har regeringen i beslut den 1 februari 1996 uppdragit at
utredningen att redovisa sina 6vervidganden i frigan om mojligheten att
i detaljplan precisera handelsdandamalet.

Som ny sirskild utredare forordnades den 1 juni 1995 forre
generaldirektoren vid CFD Sune Andersson.

Som sakkunniga deltar fr.o.m. den 12 januari 1993 departements-
radet Kerstin Kaks samt fr.o.m. den 8 november 1995 lantmétaren
Bertil Adolfsson, bitr. dverlantmitaren Bert Andersson, avdelnings-
chefen Fredrik von Platen och kanslirddet Erna Zelmin-Aberg.

Som experter deltar fr.o.m. den 8 november 1995 hovrittsassessorn
Britta Ahnmé Kagerman, avdelningsdirektéren Ivar EkI6f, civil-
ingenjoren Tommy Johnson, kammarrittsassessorn Bengt Nordqvist,
byradirektoren Anna Peters, chefsjurist Peter Rosén och departements-
sekreteraren Micaela Schulman.



Sekreterare &r jur. kand. Stig Hagelstam och civilingenjéren Cecilia
Undén.

Till utredningen har knutits tva referensgrupper, en med represen-
tanter for de politiska partierna och en med representanter for
fastighetséigare- och hyresgastintressen. I den forra ingar riksdags-
ledaméterna Knut Billing (m), Eskil Erlandsson (c), Rune Evensson (s),
Sonia Karlsson (s) och Lilian Virgin (s), bitr. borgarradssekreteraren
Anders Anagrius (vp), kommunalradet Lisbeth Gronfeldt-Bergman (m),
studeranden Nina Lundstrém (fp), kommunalradet Claes Roxbergh
(mp) och byrachefen Lennart Sjégren (kds). I den senare gruppen ingér
chefsarkitekten Alf Andersson (Riksbyggen), forbundsordforanden Ake
Bouvin (Villadgareforbundet), teknikchefen Jan Flodén (HSB),
tekniske chefen Per Lilliehorn (SABO), utvecklingschefen Tom Miller
(Sveriges Fastighetsédgareforbund), ombudsmannen Gun-Britt Solberg
(Hyresgésternas ~ Riksforbund) och skogsmistaren Tom Teljer
(Lantbrukarnas Riksforbund).

Betinkandet #r skrivet i vi-form. Detta skall ses som ett uttryck for
att alla i utredningen star bakom betidnkandet. Nagot formellt stéllnings-
tagande har dock inte tagits i referensgrupperna.

Vi far hirmed 6verlimna delbetinkandet Precisering av handels-
andamalet i detaljplan.

Utredningen fortsitter sitt arbete och avser att under hosten 1996
lagga fram ett slutbetankande.

Stockholm den 9 april 1996

Sune Andersson

/Stig Hagelstam
Cecilia Undén
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Sammanfattning
Inledning och bakgrund m.m.

Enligt 5 kap. 7 § forsta stycket 3 plan- och bygglagen (1987:10), PBL,
far kommunen i detaljplan meddela bestimmelser om byggnaders
anvindning. Hirvid kan en precisering ske till handelsindamél. Enligt
forarbetena till PBL borde handelsindamélet med héansyn till
konkurrensen inte preciseras ytterligare, om det inte fanns sarskilda
skdl. Forekomsten av s&dana skdl ansags gora det mojligt for
kommunerna att skilja mellan partihandel och detaljhandel samt att
inom den senare urskilja handel med skrymmande varor och handel
med livsmedel.

Genom en lagindring som trddde i kraft den 1 april 1992 inférdes i 5
kap. 7 § ett nytt andra stycke enligt vilket bestimmelser om byggnaders
anvindning inte far utformas sa att en effektiv konkurrens motverkas.
Av forarbetena till lagindringen, Bostadsutskottets betédnkande
1991/ 92:BoU10, framgér att denna innebar att kommunernas méjlighet
att sdrskilja partihandel och detaljhandel kvarstar, men att m&jligheten
att i detaljplan sirskilt reglera detaljhandel med livsmedel och detalj-
handel med skrymmande varor inte langre skall finnas kvar.

Genom beslut den 23 november 1995 har riksdagen pa hemstéllan av
Bostadsutskottet uppdragit &t regeringen att skyndsamt foreldgga
riksdagen forslag till sddana dndringar i PBL som gor det mdjligt for
kommunerna att i detaljplan reglera handelsdndamélet i huvudsak enligt
vad som gillt fore den 1 april 1992. Regeringen har hidrefter 4t Plan-
och byggutredningen uppdragit att, med beaktande av vad Bostads-
utskottet anfort, redovisa sina 6vervidganden i fragan.

Som bakgrund limnas en forhéllandevis utforlig redovisning for
fragans tidigare behandling av regering och riksdag (avsnitt 2). Vidare
redovisas resultatet av ndgra forskningsprojekt rérande framfor allt
effekterna av externa affirsetableringar (avsnitt 3) och en sirskild
undersdkning som har genomforts av Svenska Kommunforbundet
betriffande bl.a. erfarenheterna av 1992 ars lagindring (avsnitt 4).

Overviganden och forslag

Uppdraget innebir saledes att utredningen skall légga fram forslag till
sadana andringar som leder till en atergang till vad som i huvudsak
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gillde fore lagandringen 1992 i fraga om mojligheterna att i detaljplan
precisera handelsandamalet.

Efter 6vervdgande av olika alternativa lagtekniska l6sningar har
utredningen stannat for att foresla att bestimmelsen i 5 kap. 7 § andra
stycket upphévs. Detta innebér att i fortsdttningen f6ljande skall gilla
betraffande kommunernas mdjligheter att i detaljplan precisera handels-
andamalet.

Kommunerna skall ha majlighet att i anvandningsbestimmelser for
kvartersmark (5 kap. 3 §) och for byggnader (5 kap. 7 § forsta stycket
3) precisera handelsdndamalet genom att sérskilja partihandel och
detaljhandel och att inom detaljhandeln sérskilja handel med skrym-
mande varor och handel med livsmedel.

Helt allmént och oavsett hansynen till konkurrensintresset géller att
kommunernas planer inte i onddan bor ges en sadan detaljeringsgrad att
det forhindrar en vitaliserande nyetablering av handeln (5 kap. 7 § sista
stycket).

Hénsynen till en effektiv konkurrens motiverar att mojligheten att
precisera handelsindamélet anvdnds restriktivt. For en sadan upp-
delning skall krdvas sadana skél som beskrivs i forarbetena till PBL
(prop. 1986/87:1 s. 576 ff.). Dessa skl skall dock inte vara att betrakta
som sérskilda skdl som automatiskt beréttigar till en precisering av
handelsindamalet utan skilen skall vara vélgrundade och av betydande
vikt.

Utéver de i propositionen angivna skélen tillkommer miljohédnsynen i
vidare bemirkelse. Tillrdckligt skdl for precisering av handels-
indamalet skall saledes vara ambitionen att begrénsa den totala vig-
trafiken.



SOU 1996:52

Forfattningsforslag

Forslag till
Lag om dndring i plan- och bygglagen (1987:10)

Hirigenom foreskrivs att 5 kap. 7 § plan- och bygglagen (1987:10)1
skall ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
S kap.
78§

Utover vad som enligt 3 § skall redovisas i detaljplanen fér i planen
meddelas bestimmelser om

1. i vad man atgirder kriver lov enligt 8 kap. 5 § forsta stycket, 6 §
forsta stycket 2 och 3, andra stycket samt tredje stycket 2, 8 § forsta och
tredje styckena samt 9 § forsta och andra styckena,

2. den storsta omfattning i vilken byggande Gver och under
markytan far ske och, om det finns sérskilda skdl med hénsyn till
bostadsforsorjningen eller miljon, 4ven den minsta omfattning i vilken
byggandet skall ske,

3. byggnaders anvindning, varvid for bostadsbyggnader kan
bestimmas andelen ldgenheter av olika slag och storlek,

4.  placering, utformning och utférande av byggnader, andra
anldggningar och tomter, varvid far meddelas varsamhetsbestimmelser
for att precisera kraven i 3 kap. 10§, skyddsbestimmelser for
byggnader som avses i 3 kap. 12 § och for tomter som &r sérskilt
virdefulla fran historisk, kulturhistorisk, miljomaéssig eller konstnérlig
synpunkt, rivningsforbud for byggnader som avses i 3 kap. 12 § samt
sadana bestimmelser i friga om andra #ndringar av byggnader &n
tillbyggnader som far utfidrdas med stod av foreskrifter enligt 21 § lagen
(1994:847) om tekniska egenskapskrav pa byggnadsverk, m.m.,

5. vegetation samt markytans utformning och hojdlége,

6. anvindning och utformning av allmidnna platser for vilka
kommunen inte skall vara huvudman, varvid far meddelas

ILagen omtryckt 1992:1769
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skyddsbestdmmelser for sddana platser som ar sérskilt vardefulla fran
historisk, kulturhistorisk, miljoméssig och konstnarlig synpunkt,

7. stidngsel samt utfart eller annan utgang mot allménna platser,

8. placering och utformning av parkeringsplatser, férbud att anvéanda
viss mark eller byggnader for parkering samt skyldighet att anordna
utrymme for parkering, lastning och lossning enligt 3 kap. 15 § forsta
stycket 6,

9. tillfallig anvéndning av mark eller byggnader, som inte genast
behover tas i ansprak for det andamal som anges i planen,

10. markreservat for allménna ledningar, energianldggningar samt
trafik- och védganordningar,

11. skyddsanordningar for att motverka storningar fran omgivningen
och, om det finns sérskilda skél, hogsta tillatna vdrden for stérningar
genom luftférorening, buller, skakning, ljus eller annat sadant som
provas enligt miljoskyddslagen (1969:387),

12. principerna for fastighetsindelningen och for inrdttande av
gemensamhetsanldggningar,

13. skydd for sadana allménna platser for vilka kommunen &r
huvudman och som ir sirskilt virdefulla fran historisk, kulturhistorisk,
miljomassig eller konstnarlig synpunkt.

Bestimmelser om byggnaders
anvdndning enligt forsta stycket 3
far inte utformas sa att en effektiv
konkurrens motverkas.

I detaljplanen far &dven meddelas bestimmelser om
exploateringssamverkan enligt 6 kap. 2 §. Om en detaljplan antas efter
det att ett exploateringsbeslut enligt lagen (1987:11) om exploaterings-
samverkan har vunnit laga kraft, skall det anges i planen om den skall
genomforas enligt nimnda lag. Skall mark tas i ansprak frdn niagon
fastighet vars dgare inte deltar i samverkan, skall planen innehélla
uppgift dérom.

Planen fir inte gdras mer detaljerad 4n som dr nddvéndigt med
hénsyn till syftet med den.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 1997.
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1 Inledning

Enligt 5 kap. 7 § forsta stycket 3 plan- och bygglagen (1987:10), PBL,
far kommunen i detaljplan meddela bestimmelser om byggnaders
anvindning. Ursprungligen anségs kommunerna med stéd av denna
bestimmelse kunna i viss utstrickning precisera handels@ndamélet.
Genom en lagéndring som tridde i kraft den 1 april 1992 infordes i 7 §
ett nytt andra stycke enligt vilket bestimmelser om byggnaders
anvindning inte far utformas sa att en effektiv konkurrens motverkas.
Av forarbetena till lagindringen framgar att denna innebar att
kommunernas mojligheter att precisera handelséndamaélet avsevért
begrinsades.

Bostadsutskottet har i betinkande 1995/96:BoUl anfort att det bor
uppdras &t regeringen att skyndsamt foreldgga riksdagen forslag till
sddana dndringar i PBL som gor det mojligt for kommunerna att i
detaljplan reglera handelsindamélet i huvudsak enligt vad som gillt
fore den 1 april 1992. I skrivelse den 23 november 1995, 1995/96:30,
har riksdagens talman till regeringen anmalt att riksdagen samma dag
bifallit vad Bostadsutskottet hemstillt.

Regeringen har den 1 februari 1996 beslutat att Overldmna
riksdagens skrivelse till Plan- och byggutredningen och uppdra &t
utredningen att, med beaktande av vad Bostadsutskottet anfort, redovisa
sina Gverviganden i frigan om mdjligheten att i detaljplan precisera
handelsindamalet senast den 9 april 1996.

11
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2 Bakgrund
2.1 Gillande ritt

I 2 kap. PBL anges allmidnna intressen som skall beaktas vid
planldggning och vid lokalisering av bebyggelse m.m. Dir ségs bl.a. (2
kap. 4 § andra stycket) att det inom eller i néra anslutning till omraden
med sammanhéllen bebyggelse skall finnas mojligheter att anordna
kommersiell service. En precisering av kravet pa planldggning for
kommersiell service gors sedan i 5 kap., som innehaller bestimmelser
om detaljplan.

Enligt 5 kap. 3 § PBL skall i detaljplan redovisas bl.a. kvartersmark
for bebyggelse och dérvid skall anvandningen anges.

I propositionen 1986/87:1 (PBL—propositionen)(s. 564) anfors att
anviindningssittet bor anges genom att man i stort sett sdrskiljer de
huvudkategorier som anvindes i de tidigare detaljplanerna, ndmligen
bostad, handel, samlingslokal, kontor, garage, industri, allmént
dndamal, areell niring och upplag. Det papekas att det i praxis forekom
vissa ytterligare preciseringar inom kategorierna, men enligt departe-
mentschefen bor markens anvidndning inte preciseras mer dn som i
varje sérskilt fall behovs for att syftet med detaljplanen skall nas.

Enligt 5 kap. 7 § forsta stycket far utéver vad som enligt 3 § skall
redovisas i detaljplanen i planen meddelas bestimmelser om bl.a. bygg-
naders anvéndning (punkt 3).

Enligt PBL—propositionen (s. 575) skall byggnaders anvéndningssétt
i princip vara identiskt med det anvdndningssétt som har bestdmts for
marken. [ vissa fall anses det dock finnas behov av att specificera vissa
byggnaders anvindningssitt. Genom en lagidndring 1992 infordes
emellertid i 5 kap. 7 § ett nytt andra stycke enligt vilket bestimmelser
om byggnaders anvidndning inte far utformas si att en effektiv
konkurrens motverkas. Slutligen foreskrivs i 5 kap. 7 § fjarde stycket
att detaljplanen inte far géras mer detaljerad &n som &r nodvandigt med
hénsyn till syftet med den.

Nir det géller kommunens mojligheter att med stod av 5 kap. 7 §
forsta stycket 3 precisera handelsindamalet framgar av forarbetena till
lagédndringen 1992 (prop. 1991/92:51, bet. 1991/92:BoU10 s. 7) att
skillnad skall kunna géras mellan detaljhandel och partihandel, varvid
partihandel skall kunna hénforas till omraden for industridndamal, men

13
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att nagon ytterligare precisering av handelséindamalet till en viss form
av handel inte skall kunna goras.

Lagindringen 1992 blev tillimplig vid antagande av en detaljplan
efter ikrafttradandet. Tidigare antagna detaljplaner berdrdes alltsé inte.
dessa kan handelsé@ndamalet ha preciserats i dverensstimmelse med da
géllande regler. Sadana preciseringar har foljande betydelse i samband
med bygglovsprévningen.

Enligt 8 kap. 1 § forsta stycket 3 PBL krdvs bygglov for att ta i
ansprak eller inreda byggnader helt eller till viss del for vésentligen
annat dndamal an det for vilket byggnaden senast har anvints eller for
vilket bygglov har ldmnats. Fragan om visentligt dndrat anvéndnings-
sdtt avgors i forsta hand med utgangspunkt fran allménna 6vervidganden
och den praxis som har utvecklats. Planbestimmelser kan emellertid
ocksa ha betydelse. Av specialmotiveringen till 8 kap. 1§ (PBL—
propositionen s. 678) framgar att 6vergangen mellan de olika former av
handel som skulle kunna sdrskiljas och redovisas i en detaljplan i
enlighet med den redovisning som hade ldmnats i propositionen blir att
betrakta som ett védsentligt &ndrat anvandningssitt.

I 8 kap. 11 och 12 §§ regleras forutsdttningarna for bygglov.
Ansokningar om bygglov inom omraden med detaljplan skall beviljas
bl.a. om atgirden inte strider mot planen. Enligt 11 § sjétte stycket far
bygglov lamnas till &tgérder som innebdr mindre avvikelser fran
detaljplan, om avvikelserna &r forenliga med syftet med planen.
Precisering av handelséindamalet i en plan medfér saledes att en
overgang till ett annat dndamal krdver &@ndring av planen, savida
atgdrden inte kan betraktas som mindre avvikelse.

2.2 Nérmare om anvindningsbestimmelser

I anslutning till PBLs ikrafttrddande gav davarande Planverket ut
Boken om detaljplan och omradesbestammelser. I april 1993 gav Bo-
verket ut ett nytryck av boken med endast punktvisa @ndringar. Dessa
handbocker innehaller rad som inte dar bindande. Avsnittet om ett
bestimmelsesystem for detaljplaner innehaller foljande av intresse i det
har sammanhanget.

For tillgodoseende av kravet pa att kvartersmarkens anvéndning skall
redovisas har man valt ut 22 kategorier och kategoribeteckningar.
Kategorisystemet innebdr att man for varje markanvdndning maste
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vilja nagon eller nagra av kategorierna A—Y och dérefter, om nod-
vindigt, precisera ytterligare.

Handel forekommer inom flera kategorier, i forsta hand under H for
handel, C f6r centrum, U for lager och J for industri. I fraga om vad
som inryms i bestimmelserna sdgs under handel att partihandel normalt
hér till kategorin lager. I dndamalet centrum ingér bl.a. butiker och vid
behov kan anvindningen av centrumlokaler sérskiljas, t.ex. for handel.
Under lager ségs att handel i parti med lagervarorna far forekomma
medan detaljhandel endast tillats i undantagsfall. Med industri menas
all slags produktion, lagring och annan hantering av varor. Aven
partihandel och lager inryms i industribegreppet. Viss handel fore-
kommer ocksa inom kategorierna G for bilservice, T for trafik och V
for hamn. Nir det géller bilservice fér i en bilserviceanlaggning normalt
sdljas dven produkter som verktyg och vissa dagligvaror. Till trafik-
dndamaélet riknas #ven alla byggnader och anlédggningar som kan
behdvas och pa stationsomréaden far dessutom finnas bl.a. smabutiker. I
kategorin hamn inryms bl.a. sadan handel som hor till sjotrafikens
behov.

Det kan anmirkas att beskrivningen i Boverkets reviderade utgava av
vad som &r att hdnfora till industri i viss man avviker fran Planverkets
ursprungliga handbok. Enligt Planverkets handbok kunde detaljhandel
av stormarknadstyp i vissa fall hanforas till industri. Detta gallde
framfor allt da den avser skrymmande varor som byggvaror, bilar och
liknande.

2.3 Moyjligheterna fore den 1 april 1992 att reglera
handelsdndamalet i detaljplaner

Vad som avsags gilla fore lagédndringen 1992 i fraga om kommunernas

mojligheter att precisera handelsandamélet framgér av forarbetena till
PBL, PBL—propositionen och betiankandet 1986/87:BoU1.

PBL—propositionen

[ PBL—propositionen behandlas frdgan om precisering av handels-
dndamaélet genom bestimmelser om byggnaders anvindning i special-
motiveringen till 5 kap. 7 §. Dér anfors inledningsvis (s. 576):

15
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Konsumenterna bor ha tillgang till ett allsidigt sammansatt utbud
av varor och tjénster och kunna prioritera mellan t.ex. laga priser,
nérhet till butiken och hog servicegrad. Kommunen har ett ansvar for
att markens anvindning planeras sa att denna valfrihet sa langt
mojligt skall kunna uppritthallas. En del kommuner anger riktlinjer i
dessa fragor i form av s.k. varuforsorjningsplaner. I PBL:s inledande
bestimmelser har angetts att den fysiska planldggningen skall beakta
behovet av mark bl.a. for kommersiell service. Kommunen ansvarar
ocksa for att den fysiska miljon far en lamplig utformning.

Inom ramen for planeringen bor konkurrensen ges ett sa fritt
spelrum som majligt for att halla priserna nere och 6ka foretagens
effektivitet till konsumenternas fordel. De langsiktiga aspekterna &r i
detta sammanhang vésentliga och bor komma till uttryck i
dversiktsplanen. Detaljplanen maste utformas sa att den mojliggor
forandring och fornyelse, t.ex. etablering av nya butiksformer. Detta
ar en forutsittning for en rationell utveckling av handeln. Fran dessa
utgéngspunkter bor handelsindamalet inte preciseras ytterligare i
detaljplan, om det inte finns sérskilda skél. Sddana skl kan enligt
min mening bl.a. vara att mgjliggéra en for konsumenterna lamplig
butiksstruktur, hiansyn till omgivningen samt kvartersmarkens och
bebyggelsens ldmpliga utformning i det aktuella fallet.

I det foljande utvecklas synen pa vilka bestimmelser som skall
kunna meddelas i syfte att sérskilja olika andamal.

Till en bérjan konstaterades att det skulle vara majligt att i detaljplan
dra en skarp gridns mellan handelsomraden och industriomraden. Nar
det sedan gillde frdgan om att kunna reglera olika former av handel
stannade departementschefen for att planldggningen, vid en avvigning
mellan kraven pa konkurrens och styrning enligt PBL mot en ldmplig
samhéllsutveckling, skall kunna ange en huvudsaklig anvdndning av
kvartersmark for partihandel eller detaljhandel. Partihandel ansags i
planldggningssammanhang normalt bora hénforas till industridndamal.

Aven inom gruppen detaljhandel borde enligt departementschefen
viss reglering vara mgjlig, men ocksa hér understroks att det dven r ett
samhiéllsintresse att inte onddigtvis begransa konkurrensmdjligheterna.
Det som ansigs mojligt var att genom bestimmelser i detaljplan skilja
ut omraden dir handeln fir avse respektive inte avse skrymmande
varuslag inom detaljhandeln. Hirmed avsags framfor allt varor som
levereras med tunga transportmedel och siljs i mycket stora byggnader,
t.ex. kallager varifrin kunden ofta hamtar varan med bil, vilket bl.a.
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medfor krav pa stora parkeringsplatser. Det gillde varuslag som mébler
och inredning, bilar, husvagnar, batar, byggmaterial och tridgards-
artiklar. Departementschefen framhdll att byggnadsnamnden vid prov-
ningen av lov inom en sddan detaljplan, alltsd en detaljplan med
sirskilda bestimmelser om skrymmande varor, inte skulle ha att ta
stillning vare sig till behovet av verksamheten i fraga eller till frdgan
om olika foretag skall ges likvérdiga forutséttningar inom omradet.

Departementschefen tog slutligen ocksd upp frigan om livs-
medelshandeln och anférde (prop. s. 577 f.):

Inom kategorin detaljhandel kan livsmedelshandeln i vissa ldgen
behova begrinsas eller helt forbjudas med hénsyn till kravet pd en
lamplig samhéllsutveckling. Som exempel kan ndmnas stor-
marknader eller bensinstationer. I enlighet med praxis bor det kunna
ske genom en bestimmelse i detaljplan som anger maximal yta som
sammantaget far anvéndas for handel med /ivsmedel. En sadan
begrinsning bor givetvis inte goras sd sndv att rimliga ansprék pa
rationalisering inte kan tillgodoses i ett senare skede. Jag forutsitter
vidare att sidana begrinsningar meddelas endast om kommunen har
gjort en utredning om serviceforhallandena i berérda omréden och
utredningen visar att begrinsningarna 4r nodvéndiga for en totalt sett
dndamalsenlig handelsstruktur. Sadana utredningar ingar normalt i
kommunala varuforsorjningsplaner.

Avslutningsvis framholl departementschefen att niar kommunen i
detaljplan har preciserat handelsindamalet i nagot angivet hdnseende,
nagon ytterligare precisering eller avgrinsning inte far laggas till grund
for prévningen av bygglov.

Bostadsutskottets betdnkande

Bostadsutskottet behandlade frigan om reglering av handeln i detalj-
plan i betinkandet 1986/87:BoUl s. 77 ff. Vid &rendets behandling i ut-
skottet avgavs yttrande fran Néringsutskottet, NU 1985/86:3 vy
(Bostadsutskottets bet. s. 398 ff.).

Vad sirskilt giller handeln med livsmedel ansdg Naringsutskottet
rimligt att kommuner skall kunna begrinsa eller helt forbjuda
etableringar som antas kunna f& fran plansynpunkt starkt negativa
effekter pa butiksstrukturen. Enligt utskottet borde, som anforts i
propositionen, Aatgirderna grundas pid en utredning om service-
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forhallandena i berorda omraden, t.ex. i en kommunal varu-
forsorjningsplan. Enligt Naringsutskottet var det ocksd naturligt att
kommun nidr detaljplan upprittas eller @ndras skall kunna meddela
bestammelser som reglerar forsdljning av livsmedel dven i bensin-
stationer m.m. Det kan hér bli fraga om att begrinsa forséljningen till
en viss maximal yta. Naringsutskottet kunde alltsd ansluta sig till
motivuttalandet i propositionen angaende mdjlighet for kommunerna att
begrinsa livsmedelsforsiljning i vissa fall. Enligt Bostadsutskottet var
uttalandet, med de fortydliganden som Néringsutskottet hade gjort, vil
agnat att skapa klarhet i den framtida rattstillimpningen. Utskottet
understrok i sammanhanget vad som i propositionen hade sagts om
forutséttningarna for att en kommun skall fa begrdnsa rétten att silja
livsmedel. Sadana begransningar skall i normalfallet inte férekomma.
Enligt Bostadsutskottet borde vad i propositionen hade anférts om
precisering i detaljplan av byggnaders anvéndning bl.a. for handels-
andamal godtas med de ytterligare synpunkter som gjorts av
Naéringsutskottet. Bostadsutskottet fann heller inte anledning till erinran
mot vad i propositionen anforts om majligheterna att genom detaljplan
dra en grins mellan handelsdndamal och industriindamal eller i vad
avser viss reglering inom gruppen detaljhandel. Bostadsutskottet
framholl dock, i likhet med vad som gjorts i propositionen, vikten av att
konkurrensmojligheterna inte on6digtvis begrénsas.

2.4 Propositionen 1990/91:146 om &ndring i plan- och
bygglagen, m.m.

I propositionen 1990/91:146 om édndring i plan- och bygglagen, m.m.
(s. 22 ff.) redovisade davarande chefen for Bostadsdepartementet sin
syn pa konkurrensfragor och handelsetableringar i samband med
kommunal planering. Bakgrunden var bl.a. att Konkurrenskommittén i
betinkandet Konkurrensen i livsmedelssektorn (SOU 1990:25) hade
konstaterat att provningen av handelns etableringar har konkurrens-
aspekter och lagt fram forslag om att konkurrens borde inga i den
avvigning mellan olika allménna intressen som skall goéras enligt PBL.

Enligt departementschefen maste en reglering av handeln genom
bestimmelser i detaljplan kunna anvédndas #ven i framtiden.
Begriansningarna pa livsmedelshandeln ansags dock bora anvéndas
mycket restriktivt. Vid provningen maste behovet av att konkurrensen
forstiarks beaktas noga. Okad konkurrens inom handeln méste enligt
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departementschefen utgora ett naturligt inslag i vad som allmént torde
avses med en lamplig samhéllsutveckling. Ett etableringstillstind borde
darfor inte kunna styras av foretagsformen.

Fran en del hall hade det framf6rts onskemal om att konkurrensen
skulle inféras som ett allmént intresse i 2 kap. PBL. Departements-
chefen fann emellertid en sadan dndring inte behdvlig och heller inte
lamplig, eftersom ett allmént frimjande av konkurrensen skulle komma
att strida mot lagstiftningens grundldggande syfte, namligen att pa
saklig grund vdga olika intressen i samhillet mot varandra och dir
intressen som en god social och fysisk milj6 fétt en sirskild tyngd.

2.5 Lagstiftningsédrendet rorande lagéndringen ar 1992

I propositionen 1991/92:51 om en ny smafbretagspolitik uttalade
regeringen att motivuttalandena i prop. 1990/91:146 inte var tillrdckligt
klarlaggande och att det dérfor behovdes ytterligare fortydliganden och
tilldgg vad giller konkurrens och handelsetableringar i den kommunala
planeringen. Enligt regeringen torde skillnaderna i omgivningspaverkan
mellan de olika former av handel som var aktuella i sammanhanget
sakna betydelse, eftersom olika verksamheter naturligt kan antas séka
sig till for verksamheten #ndamalsenliga platser. De i forarbetena till
PBL angivna mojligheterna till reglering genom en precisering av
handelsandamalet borde alltsa inte ldngre sta till buds. Regeringen fann
att konkurrensen som ett sérskilt intresse borde foras in i PBL. Den
omstdndigheten att konkurrens kan vara savil ett allmént intresse som
ett beaktansvirt enskilt intresse anségs tala for att en sédan
bestammelse fors in i 1 kap. Regeringen foreslog dirfor att 1 kap. 5 §
skulle kompletteras med foljande mening: Néringsfrihet och en effektiv
konkurrens skall framjas.

Bostadsutskottet behandlade fragan i betidnkandet 1991/92:BoU10.
Utskottet delade regeringens bedémning att handeln bor ges friare
etableringsmajligheter och att konkurrensen inom handeln bér tillmatas
storre betydelse i den kommunala planeringsprocessen. Utskottet ville
emellertid i stéllet for en 4ndring i 1 kap. 5 § foresla en #ndring som
mera direkt ger uttryck for syftet med lagidndringen. I en lagradsremiss
foreslog darfor utskottet att andringen skulle goras i 5 kap. 7 § tredje
stycket och utformas som en begrdnsning i kommunens mojlighet att
meddela sddana bestimmelser om byggnaders anvéndning som kan
motverka en effektiv konkurrens. Lagradet ansag ddremot att
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regleringen skulle bli tydligare och systematiskt riktigare om
foreskriften i stéllet placerades som ett fristdende andra stycke i 5 kap.
7 §. Utskottet delade lagradets uppfattning och utformade forslaget i
enlighet hdarmed.

Betrédffande inneborden av lagidndringen framholl Bostadsutskottet
att kommunerna inte ldngre skulle ha mojlighet att i detaljplan precisera
handelsdndamalet till en viss form av handel. Den davarande mojlig-
heten att i detaljplan sérskilt reglera detaljhandel med livsmedel och
detaljhandel med skrymmande varor skulle saledes inte finnas kvar.
Utskottet papekade dock att ndgon &@ndring inte avsags i vad det giller
mojligheten att hanfora partihandel till industridndamal.

Den foreslagna lagéndringen skulle bli tillamplig vid antagande av en
detaljplan efter ikrafttradandet. Enligt utskottet var det emellertid
otillfredsstéllande att den négot férdndrade synen pa konkurrensens
betydelse inte skulle fa genomslagskraft ocksa i géllande planer. Den
fragan ansags darfor behdva dvervigas i ett stérre sammanhang.

2.6 Plan- och byggutredningens behandling av fragan
om livsmedelshandel i dldre detaljplaner i del-
betdnkandet Milj6 och fysisk planering

Med anledning av Bostadsutskottets uttalande rorande dldre detalj-
planer gavs Plan- och byggutredningen i ursprungsdirektiven i uppdrag
att belysa mojligheterna att dndra géllande planer i syfte att fa till stdnd
okad konkurrens inom handeln.

Utredningen behandlade fragan i delbetéinkandet Miljoé och fysisk
planering (SOU 1994:36). Inledningsvis anférde harvid den davarande
utredningsmannen foljande:

Stark tonvikt laggs i direktiven pa att lagstiftningen skall ge béttre
stéd for stravandena mot en forbéttring av miljon. Vidare framhalls
betydelsen av att fa till stand en blandning av boende och olika
verksamheter som gor det mojligt att utforma mer allsidigt
sammansatta stadsdelar och samhéllen. Sddana strdvanden motverkas
emellertid av att livsmedelshandeln pa ett oforutsebart sitt
koncentreras till stormarknader i tdtorternas utkanter. Vad géller
befintliga planer har inte kommunerna och medborgarna i dessa
kunnat beakta konsekvenserna av att planen inte kan hdvdas. Enligt
min mening dr dirfor en planidndring den naturliga atgiarden, om



SOU 1996:52

kommunen efter sedvanlig beredning 6nskar slopa tidigare beslutade
restriktioner. Jag hyser saledes tveksamhet till att kommunernas
planbeslut i aktuella fall i efterhand frantas sin verkan.

Med hinsyn till uppdraget lade dock utredningsmannen fram ett
forslag till en Idsning av det i direktivet redovisade problemet.
Forslaget gick ut pa att det i 8 kap. 11 § PBL skulle foras in en
bestimmelse enligt vilken den omstdndigheten att en 6vergang fran ett
handelsindamal till ett annat strider mot detaljplanen inte skall utgdra
hinder mot bifall till en anstkan om bygglov.

2.7 1 maj 1995 utfirdade tillaggsdirektiv till Plan- och
byggutredningen om bl.a. reglering i detaljplan

Regeringen beslutade den 24 maj 1995 om tillaggsdirektiv for Plan- och
byggutredningen. I uppdraget ingar att gora vissa undersokningar och
analyser rorande reglering i detaljplan. I korthet géller uppdraget i den
delen foljande fragor.

I det den 26 november 1992 beslutade ursprungsdirektivet for
utredningen patalades de negativa effekter som funktionsuppdelningen i
vara stdder har fatt och utredningen skulle darfor overvdga om en
mindre detaljerad reglering kan underldtta en friare etablering och en
blandning av boende och olika verksamheter. Utredningen behandlade
fragan i betdnkandet Miljo och fysisk planering (SOU 1994:36) och
lade dér fram forslag som delvis har genomforts. [ tilldggsdirektivet har
fragan tagits upp pa nytt. Det framhalls att det ar angeldget att
detaljplanerna utformas sa att de ger utrymme for en blandning av
boende och sddana verksamheter som &r forenliga darmed. Utredningen
skall belysa i vad man den fysiska planeringen enligt PBL battre kan
medverka till en god livsmilj6. I sammanhanget bér ocksa problemen
med segregation i boendet uppmarksammas. Mot denna bakgrund bor
utredningen analysera redan vidtagna lagdndringar och de forslag i
fraga om detaljplan som ldmnats i delbetdnkandet Miljo och fysisk
planering.

I tilldggsdirektivet tas ocksa upp problemet med detaljhandels-
bestimmelser i planer. Det konstateras darvid att utredningens forslag
att begrdnsa verkan av gillande planbestimmelser hade bemotts
negativt av flertalet remissinstanser. Harefter ges utredningen i uppdrag
att studera om den inskrinkning av kommunernas mojligheter att
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ndarmare precisera detaljhandeln i planer, som riksdagen beslutade om
1992, har fatt negativa eller positiva effekter i fraga om kommun-
innevanarnas tillgéng till dagligvaror och service.

Vid analysen av redan vidtagna lagéndringar och de forslag i fraga
om detaljplan som ldmnats av utredningen behover enligt tilliggs-
direktivet dven varudistributionens miljépaverkan undersékas narmare.

Mot bakgrund av den analys som skall foretas rorande funktions-
uppdelningen, inklusive segregation i boendet, och detaljhandeln, och
med hénsyn till bl.a. varudistributionens miljopaverkan, skall 6vervigas
vilka bestimmelser rorande verksamheter av olika slag som ldmpligen
bor fa regleras i detaljplan. Harvid hinvisas till bestimmelserna i 5 kap.
7 § PBL.

2.8 Bostadsutskottets betankande 1995/96:BoU 1

Fragan om mojligheten att i detaljplan precisera handelsandamalen togs
upp av Bostadsutskottet i bet. 1995/96:BoUl. [ detta behandlas
forslagen i proposition 1994/95:230 om kommunal &versiktsplanering,
m.m. och ett antal motioner, bl.a. motionen 1994/95:Bo511 av Sonia
Karlsson (s) vari yrkas att riksdagen som sin mening ger regeringen till
kdnna vad i motionen anforts om behovet av att i PBL skapa
mojligheter att i detaljplan skilja mellan olika slag av handel.

I den ndmnda motionen anférs sammanfattningsvis foljande skal for
yrkandet.

— For att malet om minskade koldioxidutsldpp skall kunna uppnés
krdvs en minskning av végtrafiken och ddrvid 4r en medveten styrning
av bebyggelseutveckling och infrastruktur viktiga medel. For stads-
strukturen spelar handelns lokalisering en avgorande roll. Till butiker i
bostadsomraden och stadskérnor finns goda majligheter att ta sig utan
bil, medan det motsatta giller for butiker i externa stormarknader eller i
industriomraden. Trafik- och klimatkommittén konstaterar i del-
betdnkandet Trafiken och koldioxiden (SOU 1994:91) att 1992 ars
lagéndring kan leda till o6nskade effekter pa miljon.

— En bebyggelsestruktur som innebdar att en storre del av
dagligvaruhandeln lokaliseras till externa stormarknader och industri-
omraden leder till 6kade kostnader for kommunal hemtjénst, risk for
isolering och paskyndat psykiskt aldrande hos ensamboende
pensionérer.
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— Lagéndringen 1992 innebdr ocksd nackdelar for handeln.
Kommunerna maste nu vara mycket forsiktiga med att i detaljplaner
dver huvud taget ldgga ut handelstomter, eftersom vilket slag av handel
som helst kan komma att lokaliseras dit.

— Lagéndringen innebir vidare sédmre forutséttningar att vaga blanda
bostader och nérservice.

— Om problemet med reglering av handeln ar att foretagare utanfor
de rikstickande kedjorna far svart att etablera sig, bor detta problem
angripas direkt genom att det tillses att upplatelsen av mark for viss
verksamhet sker pa ett sitt som ger alla intressenter i branschen samma
chans att konkurrera pa lika villkor.

Bostadsutskottet framholl att miljéfragorna har fatt en allt storre
betydelse under senare 4r, vilket bl.a. kommit till uttryck genom den ar
1993 beslutade dndringen i PBL, innebdrande att det i lagens
portalparagraf, 1 kap. 1§, har inforts en bestimmelse om att plan-
laggning skall frimja en langsiktigt hallbar livsmiljé. Aven det i
utskottet behandlade regeringsforslaget rorande dndringar i fraga om
den kommunala &versiktsplaneringen ger uttryck for den okade vikt
som enligt utskottets mening maste fastas vid att den framtida
markanvindningen sker i former som tryggar en langsiktigt hallbar
utveckling.

Efter att ha konstaterat att det inte ldngre dr mdjligt att i detaljplan
precisera handelsindamalet till en viss form av handel anfor utskottet
(a. bet. s. 41):

Detta forhallande riskerar enligt utskottets mening att motverka
strivandena att ge plansystemet en utformning som medverkar till en
langsiktigt hallbar utveckling av vara samhillen. Som framhalls i
motion 1994/95:Bo511 (s) bor lagstiftningen mojliggora en provning
av vad som &r lamplig lokalisering for olika verksamheter. Denna
provning bor utgd fran resp. verksamhets omgivnings- och
miljopaverkan. Starka skél talar enligt utskottets mening for att
mdjligheterna att i detaljplan ndrmare reglera handelséndamalet bor
aterinforas. Detta forhallande har ocksa kommit till uttryck i de
tilldggsdirektiv till Plan- och byggutredningen som regeringen
utfdrdade i maj 1995.

Efter en redogorelse for innehallet i tillaggsdirektiven i de delar som
ror regleringen i detaljplan anfor utskottet:

23



24

SOU 1996:52

Det 4r enligt utskottets mening vérdefullt att ett utredningsarbete
med den ovan redovisade inriktningen nu har initierats. Samtidigt
finns det enligt utskottets mening redan i dag tydliga tecken pa att
1992 ars lagdndring har fatt de negativa effekter som motionen ger
uttryck for. Liknande synpunkter har ocksa framforts fran bl.a. olika
kommunala foretrddare. Sammantaget motiverar detta enligt
utskottets mening att det i plan- och bygglagen snarast bor inforas
bestimmelser som gor det mojligt for kommunerna att i detaljplan
reglera handelsdndamalet i huvudsak enligt vad som gillt fére den 1
april 1992. Det bor sélunda uppdras at regeringen att skyndsamt
foreldgga riksdagen forslag med denna innebord.
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3 Forskning rérande planering for

handeln
Vid Chalmers tekniska hogskola

Vid Chalmers tekniska hogskola har under senare ar genomforts ett par
forskningsprojekt som berér kommunernas planering for handel. Som
resultat av arbetet i projektet "Externetableringars effekter pa
konsumenternas tillgdnglighet, transportbehov och firdmedelsval" har
publicerats rapporterna Kampen om kopkraften (Hakan Forsberg,
Byggforskningsradet, Rapport R5:1994) och Effekter av externa
kopcentran (Hakan Forsberg, Anders Hagson och Jonas Tornberg,
STACTH Rapport 1994:1). Inom ramen for forskningsprojektet
"Kommunala strategier for kommersiell service i konsumentperspektiv"
har publicerats rapporten Konsumentintressen i bebyggelseutvecklingen
(Hakan Forsberg, STACTH Rapport 1995:2).

Kampen om kopkraften

I rapporten Kampen om kopkraften behandlas politik och planering
kring externa kdpcentra i kommunerna Halmstad, Karlskrona, Motala,
Trollhéttan, Uddevalla och Vianersborg. Bakgrunden till analyserna har
varit att det under 1980-talet véxte fram externa kdpcentra i méanga
mellan- och sydsvenska stdder och att utvecklingen har inneburit att
handeln i stadscentra och i bostadsomraden har utsatts for intensifierad
konkurrens.

Det konstateras att planbeslut har varit en forutséttning for
tillkomsten av externa koOpcentra. Slutsatsen av analysen #r att
politikerna inte primért har haft konsumenternas vl for 6gonen nér de
fattat planbeslut om externa kopcentra. Drivkraften har i stéllet varit
kampen om kopkraft mellan kommuner. Samtidigt har man dock
forsokt att fa garantier for bevarande av dagligvaruforsorjningen i
bostadsomraden och handein med séliankopsvaror i stadscentrumet
genom avtal med kopmén i kopcentrumet. Exempelvis kan avtal ha
traffats om att minst en ICA- eller Konsumbutik skall finnas kvar i
bostadsomradena och att utbudet i det externa kdpcentrumet skall ha en
lagprisprofil s& att den mer exklusiva séllankdpshandeln kan finnas
kvar i stadscentrumet.



26

SOU 1996:52

Effekter av externa kdpcentra

Syftet med det i rapporten Effekter av externa kopcentran redovisade
projektet var att

— att analysera omfattningen av externa kopcentra under 1980—talet,

— att analysera hur politiker och planerare hanterat konsument-
intressen nédr de vidgt enskilda och allménna krav i planerings- och
beslutsprocessen infor etablering av externa kdpcentra,

— att analysera forandringar i konsumenternas tillganglighet till
dagligvaror till f6ljd av externa handelsetableringar och

— att analysera effekter pa trafikarbete och miljo till f6ljd av extern-
etableringar.

Projektet inleddes i maj 1992 med en enkétundersékning stalld till
stadsarkitekten eller motsvarande i landets kommuner med undantag
for Stockholm och Géteborg. Svar kom in fran 218 kommuner (77%).
Av dessa uppgav 83 att de hade nagon form av externt centrum medan
det i 135 kommuner saknades sadana etableringar.

Kommunernas forhallningssdtt till externetableringar visade sig
beroende av om kommunen redan hade nagon externetablering eller
inte. Bland kommuner som hade externetablering ville 30 frimja, 44
himma och 14 béade frimja och hdamma externetableringar. Bland
kommuner som inte hade externetableringar ville 9 frdmja och 36
h@mma sadana etableringar.

For framjande av lokaliseringar har man anvént detaljplaneregler och
markforséljning. Syftet med frimjande har vanligen varit att genom
extern handel forsoka fordela kopkraften inom kommunen och/eller att
locka kunder frdn andra kommuner. Forvintningar om sénkt prisniva,
okade valmojligheter och minskning av trafiken i centrum har ocksa
spelat in.

For hiammande av externetableringar har man anvédnt sig av
detaljplaneregleringar, planmonopolet eller vdgran att upplata mark.
Syftet med hidmmande av externetableringar har vanligen varit
varnande av en levande stadskdrna, service for icke bilburna
konsumenter och tillgang till affirer i bostadsomréden. Andra motiv har
varit att forhindra 6kad trafik och att forebygga bebyggelsespridning.

Endast ett fatal fullméktige hade antagit en policy for handeln. I
nagra kommuner hade detaljhandels- och centrumutredningar legat till
grund for kommunens agerande. Varuforsorjningsplaner har aldrig
anvints i dessa sammanhang. (Varuf6rsorjningsplaner utvecklades



SOU 1996:52

under 1970-talet for att staten genom ldnsstyrelsen skulle ha ett
beslutsunderlag for att fordela olika former av stod till varu-
forsérjningen i glesbygd.)

Fragan om kommunernas behandling av framtida externa kopcentra i
aktuella plandokument gav foljande svar: 6versiktsplan 62, annan plan
21 och inte alls 131.

Projektet genomfordes harefter med en analys av sex kommuner med
ett externt centrum eller en stormarknad. For jamforelse kartlades ocksa
fordndringar i dagligvaruhandeln i sex kommuner som saknar externt
centrum.

Analysen visar att det politiska intresset for konsument- och
tillgdnglighetsfragor &r svagt. Vid behandlingen av fragan om att tillata
lokaliseringen av externa koOpcentra &r det inte i forsta hand
konsumentintressen som har forts fram. Inte heller i den fysiska
planeringen har effekterna for konsumenter och miljo utretts.
Visserligen har trafikfragan behandlats, men da enbart i samband med
dimensioneringen av pa- och avfarter m.m. Lokaliseringens och
verksamhetens inverkan pa det totala trafikarbetet har didremot inte
utretts eller bedomts.

For de intervjuade politikerna har det, nér de haft att ta stéllning till
fragan om att tillata ett externt handelscentrum, frémst varit fraga om
att behalla eller 6ka kopkraften i kommunen.

Savitt avser tillgéngligheten har etableringen av ett externt
kopcentrum enligt analysen inte pa nagot pavisbart sétt paverkat
hushallens tillganglighet till fullsorterade dagligvarubutiker métt som
gangavstand.

Diremot har tillkomsten av externa kopcentra haft avsevdrda
effekter pa trafikarbetet och miljon. Unders6kningen visar att i
genomsnitt 38% av hushéllen i de studerade kommunerna hade bytt
affir efter det att det externa kdpcentrumet hade &ppnats och att i
genomsnitt 29% hade valt en dagligvarubutik i det externa centrumet
som sin forstahandsbutik. Genom att byta inkOpsstille Okades
biltrafikarbetet och ddrmed miljobelastningen med mellan 200 och
1200%.
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Konsumentintressen i bebyggelseutvecklingen

I rapporten Konsumentintressen i bebyggleseutvecklingen gors en
analys med utgangspunkt fran foljande fragor:

— har kommunerna nidgon konsumentpolitik inom det omrade som
avgrinsas av PBL, och

— hur definierar och identifierar kommunerna konsumentintressen i
forekommande fall?

Analysen baseras pa telefonintervjuer med tjédnsteman i 80
kommuner utanfor storstadsregionerna.

Enligt rapporten dr den dominerande bilden att politikerna inte antar
nagon policy eller utformar négon strategi for handelns geografiska
utveckling som har med konsumentintressen att gora. Politikerna drar
inte heller upp nagra riktlinjer for hur de ser pa en rimlig utveckling av
handeln vare sig generellt eller ur ett konsumentperspektiv. Tvértom
bestar kommunernas hantering av handelsfragor i huvudsak av en
situationsanpassad planering.

Det konkreta arbetet i kommunerna med fysiska fragor i relation till
bebyggelse och handel &r inriktat pa upprustning av stads- eller
tatortscentrumet, vilket i allt vésentligt syftar till att tillgodose kopméns
och fastighetsiigares intressen samt allmidnna medborgarintressen.
Politikerna tycks fatta beslut med konsumentpolitisk relevans utan att
se fragorna som konsumentpolitiska fragor.

Sammanfattningsvis saknar kommunerna utvecklade strategier for att
ta till vara konsumentintressen i bebyggelseutvecklingen. Den geo-
grafiska utvecklingen inom handel och kommersiell service sker genom
initiativ bland aktérer med kommersiella intressen och genom processer
som #r interna inom néringarna.

Undersokningen kompletterades ocksa med fragan pa vilket sétt, om
alls, kommunernas planering for handel har paverkats av lagédndringen
1992 om begrinsning av méjligheterna att precisera handelsindamalet i
detaljplan.

Drygt hilften av stadsarkitekterna saknade erfarenhet av for-
dndringen. 1 en tredjedel av kommunerna antingen vilkomnas for-
4ndringen eller si har kommunen aldrig detaljreglerat handel, varfor
nyordningen saknar betydelse och bekriftar lokal praxis. I en del fall
kan sdgas att lagindringen legitimerar lokala politiker att inte ldngre
planera varuforsorjningen. I &tta kommuner klds &ndringen i negativa
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termer och i fem kommuner sédger man att man blivit mer noggrann och
eftertdnksam innan detaljplan med handel upprittas.

[ rapporten redovisas sammanfattningsvis foljande Overvdganden
rorande 1992 ars lagéndring. Fragan dr om inte lagéndringen i nagon
mén motverkar sitt syfte. Den har varit verkningslos i de kommuner
som aldrig reglerat livsmedelshandeln. I de kommuner ddremot som
behandlar varuforsorjningen genom fysisk planering har besluts-
processen dragit ut pa tiden, vilket sannolikt varit till nackdel for de
foretagare som vill lokalisera handel i kommunen. Eftersom all
detaljhandel utan livsmedel i framtiden potentiellt kan &ndra innehall
till livsmedelshandel, &r politiker i vissa kommuner tveksamma till att
dver huvud taget tillata detaljhandel i specifika lagen.

Vid Lunds tekniska hogskola

Vid Lunds tekniska hogskola, institutionen for trafikteknik, har en
studie gjorts om miljdeffekterna av externa affarsetableringar. Studien,
som har finansierats av Kommunikationsforskningsberedningen (KFB),
dr utford av forskarna Christer Ljungberg, Helena Sjostrand och Lena
Smidfelt Rosqvist. Resultatet av studien har redovisats i rapporten
Miljoeffekter av externa affarsetableringar, KFB-rapport 1995:6.

Syftet med projektet var att undersoka om externa afférsetableringar
ger mindre eller storre trafikarbete jimfort med om inkdpen gors pa
annat sdtt och om det hérvidlag finns nagra skillnader mellan
etableringar beldgna pa olika avstand fran storre téitorter. Studien
inriktades pa tva affdrsetableringar med olika forutsittningar, Burlév
Center i Malmos utkant och Center Syd mellan Landskrona och
Malmé/Lund, och den genomfordes med en enkét riktad till de bilburna
kunderna.

Undersokningen visar att externa affdrsetableringar ger storre
avgasutslapp och energianvdndning jamfort med om inkdpen hade
gjorts pa annat sitt, trots att en resa till ett externcentrum oftast skulle
ersittas med mer dn en annan resa. Med en placering av affdrs-
etableringen ndra en stor titort far man mindre nettotillskott av
emissionsméngder och energianvdndning 4n med en placering langt
fran storre tdtorter. Miljoeffekterna av externa etableringar blir enligt
undersdkningen inte sa stora som enligt den ovan némnda rapporten
Effekter av externa kopcentran, men forskarnas slutsats dr dnda att
externa affirsetableringar ger effekter som gér tvért emot mélen for en
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miljéanpassning av transportsystemen och att man fran den synpunkten
darfor bor undvika att bygga nya sadana etableringar.
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4 Kommunforbundets enkédt om behovet
av att kunna reglera handelsdndamalet 1
detaljplan

Svenska Kommunforbundet gjorde under hosten 1995 en forfragan till
kommunerna om behovet av att i detaljplan kunna reglera handel med
skrymmande varor och livsmedel. Svar kom in fran 220 kommuner.
Nir det i det foljande talas om andelar av kommunerna avses andelar av
det antal kommuner som har svarat pa enkiten.

Drygt hélften av kommunerna (114 st) har kvar planer med
detaljhandelsreglering fran tiden fore den 1 april 1992. Av dessa
kommuner har 48% bara 1-3 sadana planer.

Flertalet kommuner har inte markt nagra effekter av att mojligheten
att reglera olika former av handel har slopats. I allménhet synes detta
bero pa att man inte har gjort s& manga planer rérande handel sedan
tidpunkten for lagédndringen. Av kommunerna har dock 31 svarat att de
har daliga erfarenheter av lagéndringen.

P4 fragan om slopandet av mojligheterna att begréinsa handel med
livsmedel har lett till effekter for livsmedelshandeln har 36 kommuner
svarat att det har lett till nya butiksetableringar och 22 svarat att det har
lett till butiksnedlaggningar. Pa frdgan om det har lett till Skade
kostnader for kommunen att klara varuforsérjningen for dldre och
handikappade har 10 kommuner svarat ja och 115 nej.

Fragor har vidare stillts om Kommunférbundet bor verka for en
lagéndring som innebdr att kommunerna aterfar mojligheterna att i
detaljplan reglera handel med a) skrymmande varor och b) livsmedel.

Pa fragan a) har 104 kommuner svarat ja och 64 nej. Som skél for
onskemalet att kunna reglera handeln med skrymmande varuslag har
anforts hansynen till centrumhandeln, trafiken och parkeringsbehoven,
miljon och omgivningspaverkan. Det framhalls ocksa att en reglering
mojliggor lokalisering av skrymmande handel till ldgen dar man inte
onskar detaljhandel.

P4 fragan b) har 118 kommuner svarat ja och 61 nej. Som skél for
Onskemalet att kunna reglera livsmedelshandeln har anférts hédnsynen
till centrumhandeln, servicen i bostadsomraden, #ldre och handi-
kappade. Det framhalls ocksa att man vill kunna styra dagligvaru-
handeln fran industriomraden.
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Slutligen har kommunerna tillfragats om de i nagot fall har undvikit
dndamalsbeteckningen handel i ndgon plan for att undvika handel med
skrymmande varor eller livsmedel i ett visst omrade. Av kommunerna
har 62 svarat ja och 143 nej. Som skil for att undvika beteckningen
handel har anférts att man vill skydda handeln i innerstaden, undvika
extra transporter i centrum, undvika etablering av stora livsmedels-
butiker och undvika livsmedelshandel i industriomraden.
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5 Overviganden och forslag

Forslag: 5 kap. 7 § andra stycket PBL upphdvs. Detta innebér atf
kommunerna skall ha mgjlighet att, om det finns vilgrundade skl ay
betydande vikt, i detaljplan precisera handelsindamélet genom at
sdrskilja partihandel och detaljhandel och att inom detaljhandelr
sarskilja handel med skrymmande varor och handel med livsmedel
Nagon ytterligare precisering skall inte ske.

Det till utredningen i februari limnade tillaggsuppdraget avser frgan
om mojligheten att i detaljplan precisera handelsindamalet. Denna
fraga har behandlats av regering och riksdag vid ett flertal tillfillen. Vi
har mot denna bakgrund valt att lamna en relativt utforlig redovisning
av de o6vervdganden och stillningstaganden som har gjorts i dessa
sammanhang. Vi har ocksa redovisat nagra forskningsrapporter som har
anknytning till frigan och en sdrskild undersékning som har genomforts
av Svenska Kommunforbundet betréffande bl.a. erfarenheterna av den
lagéndring som gjordes 1992.

Enligt uppdraget skall utredningen vid sina dverviganden beakta vad
Bostadsutskottet har anfort. Detta innebdr att en 16sning skall sékas
betraffande regleringen som star i huvudsaklig éverensstimmelse med
de regler som gillde fore lagandringen 1992. Vi har enligt tillaggs-
direktiv fran maj 1995 att se dver regleringen av fragor i detaljplan i ett
bredare perspektiv, dvs. ocksé andra fragor 4n de som rér handels-
dandamal. Denna 6versyn kan inte redovisas nu. Vi bedémer emellertid
att de forslag vi ldmnar betrdffande precisering av handelsindamalet
inte skall utgora hinder for forslag i ndrliggande och andra fragor som
vi behandlar i vart 6vriga utredningsarbete.

Huvudfragan som vi nu har att behandla 4r i vad mén kommunerna
genom bestdmmelser i en detaljplan skall fa precisera handels-
dndamalet. Fore den lagédndring som gjordes 1992 fick kommunerna
under vissa forutsdttningar, om det foreldg sérskilda skil, meddela
sddana bestdmmelser. Man kunde da sirskilja partihandel och
detaljhandel och inom detaljhandeln kunde man vidare sirskilja handel
med skrymmande varor och handel med livsmedel.

Genom lagéndringen 1992 begrinsades de nidmnda reglerings-
mojligheterna genom en uttrycklig foreskrift i ett nytt andra stycke i 5
kap. 7§ PBL. Motivet for &ndringen var att regleringen kunde
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motverka en effektiv konkurrens. Mdjligheten att sérskilja partihandel
och detaljhandel har dock inte avsetts bli berdrd. Trots lagtextens
formulering har séledes enligt uttalande av Bostadsutskottet inte avsetts
négon indring i vad det géller mojligheten att hanfora partihandel till
industriindamal.

Det kan anmérkas att lagandringen 1992 gjordes endast betraffande 5
kap. 7 § PBL som reglerar bestimmelser om byggnaders anvéndning. I
5 kap. 3 § PBL ges mojlighet att reglera anvéndningen for kvarters-
mark. Moijligen forbisags i samband med lagéndringen denna senare
mojlighet.

Det finns olika sitt att genom lagdndring &stadkomma en aterging
till vad som i huvudsak gillde fore lagdndringen 1992. Huvud-
alternativen bedéms vara att antingen #ndra det nyinsatta andra stycket
i 5 kap. 7 § eller att upphéva det.

1 7 § andra stycket foreskrivs i dag att bestimmelser om byggnaders
anvindning inte far utformas s att en effektiv konkurrens motverkas.
Aven i fortsittningen skall sjalvfallet konkurrensintresset beaktas, men
det skall inte utgdra ett absolut hinder mot precisering av
handelsindamalet. Regeln skulle saledes kunna #ndras till en foreskrift
om att hiansyn skall tas till en effektiv konkurrens eller att intresset av
en effektiv konkurrens skall beaktas vid utformningen av anvandnings-
bestimmelser.

Till en borjan kan konstateras att en sadan l6sning torde krédva en
komplettering med en liknande bestaimmelse i 5 kap. 3 §. M&jligheterna
till precisering av handelsdndamalet for kvartersmark enligt den
bestimmelsen bor saledes vara foremal for samma begrénsning som vid
meddelande av anvindningsbestdmmelser for byggnader.

Fragan ar emellertid om inte konkurrensintresset skulle fa en for-
svagad stillning i PBL genom en 4ndring i 5 kap. 7 § andra stycket av
nu behandlat slag. Konkurrensintresset ndmns inte nagon annanstans i
PBL én just i 5 kap. 7 §, men sjdlvfallet skall detta intresse beaktas dven
i andra sammanhang #n nir det giller utformningen av anvéndnings-
bestimmelser. Av betydelse for en effektiv konkurrens dr
kommunernas handhavande av det kommunala planmonopolet. Om
kommunen tex. medger handel pd en fastighet men inte pa
grannfastigheterna, synes detta vara ett storre ingrepp i konkurrensen dn
om man tillater handel med viss begrinsning i hela omradet. Trots att
konkurrensfragorna i forarbetena till PBL inte har berdrts uttryckligen i
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samband med behandlingen av lagens inledande kapitel maste en ckad
konkurrens inom handeln dock ha ansetts utgora ett naturligt inslag i
vad som allmént torde avses med en ldamplig samhillsutveckling (jfr
prop. 1990/91:146 s. 24). Om man emellertid dndrar bestimmelsen i 5
kap. 7 § andra stycket till enbart en foreskrift om att hdnsyn skall tas till
en effektiv konkurrens eller att en effektiv konkurrens skall beaktas,
kan bestimmelsen leda till den felaktiga forestédllningen att det bara &r i
detta sammanhang som konkurrensintresset skall beaktas. Med den
formulering som bestimmelsen har i dag torde inte motsvarande risk
foreligga.

En mojlighet skulle naturligtvis kunna vara att man kompletterar en
dndrad bestdmmelse i 5 kap. 7 § med att i 1 eller 2 kap. PBL fora in ett
krav pa hénsynstagande till en effektiv konkurrens eller att ett sddant
krav i 1 eller 2 kap. PBL far ersitta den nuvarande bestimmelsen i 5
kap. 7 §. I den delen finner vi emellertid inte anledning att géra ndgon
annan bedomning &n den som gjordes i prop. 1990/91:146 (se ovan,
avsnitt 2.4). Vi anser saledes att en sadan komplettering &r vare sig
behovlig eller lamplig. Principen om hénsynstagande till en effektiv
konkurrens géller utan uttryckligt lagstod. En uttrycklig bestammelse i
fragan skulle ddremot medfora en del mindre onskvarda konsekvenser.
Ett allmént framjande av konkurrensen inom ramen fér den kommunala
planeringen skulle ndmligen inte bara framja konkurrensen inom
handeln utan all konkurrens om mark skulle i sa fall behandlas utifran
ett sadan perspektiv, vilket kan komma att strida mot plan- och bygg-
lagstiftningens grundldggande syfte. Konkurrensintresset ar givetvis
endast ett av manga allménintressen rérande en &ndamalsenlig
samhéllsstruktur som enligt bestimmelserna i 2 kap. skall beaktas vid
saviél planldggning som lovprévning m.m. Att komplettera de allménna
utgangspunkterna for planering m.m. i PBLs inledande kapitel med
konkurrensintresset skulle endast medféra krav pa ytterligare
kompletteringar rérande andra intressen, vilket sammantaget skulle
medféra en mer svaroverskadlig lagstiftning utan att vdgledningen for
tillampningen skulle 6ka.

Med hinsyn till ovanstaende foreslar vi endast den @ndringen att 5
kap. 7 § andra stycket upphévs. Detta innebar att det enligt 5 kap. 7 §
forsta stycket 3 kan meddelas bestimmelser om byggnaders
anvindning utan nagon uttrycklig begrdnsning med hénsyn till
konkurrensen. Avsikten &r emellertid att i huvudsak samma

35



36

SOU 1996:52

restriktivitet som fore lagéndringen 1992 skall iakttas vid precisering av
handelséindamalet. Tidigare kunde en sadan restriktivitet utldsas
framfor allt av motiven till bestimmelsen i 5 kap. 7 §. En begrénsning i
mojligheterna att precisera bl.a. handelsindamalet ligger emellertid i
bestdimmelsen i 5 kap. 7 § sista stycket enligt vilket detaljplanen inte far
goras mer detaljerad @n som &r nodvindigt med hénsyn till syftet med
den. Denna bestimmelse skall hirvid ldsas i belysning av
bestimmelserna i 1 och 2 kap., vilket medfor att hdnsynen till en
effektiv konkurrens maste beaktas vid bestimmande av syftet med
planen. Den nédrmare inneborden av lagdndringen bor med hdnsyn
hértill bli foljande.

Enligt PBL—propositionen (s. 576 ff.) skulle handelsindamalet kunna
fa preciseras inom vissa grinser, om det fanns sérskilda skil. Séledes
skulle bestimmelser kunna f& meddelas i syfte att sdrskilja partihandel
och detaljhandel samt inom kategorin detaljhandel handel med
skrymmande varor och handel med livsmedel. Det saknas enligt var
mening skil att fringd vad som avsags gilla i den delen. Nagot behov
av att i detaljplan sirskilja ytterligare former av handel foreligger inte.

Skil for en precisering av handelsindamaélet kunde enligt
PBL-propositionen bl.a. vara att mdjliggora en for konsumenterna
lamplig butiksstruktur, hénsyn till omgivningen samt kvartersmarkens
och bebyggelsens limpliga utformning i det aktuella fallet. Betréffande
handel med skrymmande varor framholls behovet av stora
parkeringsplatser och att man genom att sérskilja sadan form av handel
kunde &stadkomma en limplig lokalisering och miljo fér handeln. Som
skil for mojligheten att begrinsa eller helt forbjuda livsmedelshandel
anfordes kravet pa en limplig samhillsutveckling och som exempel
nimndes stormarknader eller bensinstationer. Foér meddelande av
sadana begrinsningar forutsattes vidare att de visats vara nddvindiga
for en totalt sett indamalsenlig handelsstruktur genom utredningar om
serviceforhallandena, vanligtvis varuforsdrjningsplaner, i berérda om-
raden.

De anforda skilen synes fortfarande dga giltighet. Det dr mdjligt att
miljShénsyn i en vidare bemirkelse avsags innefattade i kravet pa en
lamplig samhillsutveckling, men det kan finnas anledning att sarskilt
understryka betydelsen av att handeln lokaliseras sd att den totala
végtrafiken begrinsas. En fysisk planering med sddan inriktning ligger i
linje med de lagéindringar i PBL som triddde i kraft den 1 januari 1996
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pa grundval av utredningens betinkande Miljé och fysisk planering.
Behovet av en sadan planering understryks ocksé av de forsknings-
resultat som refereras under avsnitt 3.

I PBL—propositionen har de angivna skélen sammanfattats under
beteckningen sérskilda skél. Sannolikt har avsikten hdrmed varit att
betona restriktiviteten nér det giller att precisera handelsindamalet,
men begreppet synes inte vara sérskilt val valt. De skél som anges tycks
vara i stort sett samtliga skdl som kan ha nagon betydelse i
sammanhanget. Didrmed forlorar begreppet sdrskilda skél den avsedda
begransande effekten.

Enighet torde rada om att en effektiv konkurrens dven i
fortsattningen skall tillmétas stor betydelse. For att handelsdndamalet
skall fa begrdnsas bor det darfor inte rdacka med att de ovan ndmnda
skdlen konstateras foreligga, skdlen maste ocksd ha en viss tyngd.
Uppnaende av 6vergripande miljomal som skél for reglering av handeln
maste vanligen anses vara tungt vigande. Sammanfattningsvis kan det
uttryckas sa att det for precisering av handelsandamalet skall krdvas
skél av betydande vikt.

I PBL-propositionen (s. 578) forutsattes for begrénsningar i
livsmedelshandeln att kommunen hade gjort en utredning om
serviceforhallandena i berdrda omraden, varvid det antogs att sddana
utredningar normalt ingar i kommunala varuforsérjningsplaner. Vi
delar uppfattningen att det inte bor vara tillrdckligt med enbart
pastaenden om forekomsten av skél for reglering av livsmedelshandeln.
Skilen bor vinna stod av utredningar i nagon form. Visserligen tycks
varuforsorjningsplanerna vanligen inte berdra tdtorterna, men nagon
form av motsvarighet till sadana planer bor énda krédvas. Dessa fragor
bor ldmpligen behandlas inom ramen for den oversiktliga planeringen
med beaktande av savil konsument- som miljdintressen. Det kan finnas
anledning att anmérka att det fran den 1 januari 1996 géllande generella
kravet pa miljokonsekvensbeskrivning enligt 5 kap. 18 § savitt avser
tillkomsten av externa kdpcentra far anses innefatta ett krav pa en
beskrivning av inte bara effekterna i kopcentrumets omedelbara néarhet
utan dven effekterna av t.ex. fordndringarna i den totala végtrafiken.

Trots att anvindningsbestimmelser i dag inte far utformas sé att en
effektiv konkurrens motverkas skall det, som anmérkts ovan, vara
mojligt att hinféra partihandel till industridndamal. Detta synes
innebéra att en siddan atskillnad inte har ansetts kunna motverka en
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effektiv konkurrens i den mening som avses i 5 kap. 7 § andra stycket.
Vi delar uppfattningen att nagra restriktioner mot en atskillnad mellan
partihandel och detaljhandel inte dr motiverade med hénsyn till
konkurrensen. Diremot skall naturligtvis iakttas att planen inte far
goras mer detaljerad dn nodvéndigt.

I anslutning till vad som nu sagts kan det finnas anledning att berdra
fragan om innebérden i vissa anvindningsbestimmelser.

Av redovisningen i det foregdende for Boverkets rekommendationer
framgar att handel kan forekomma inom flera olika kategorier av
anvindningssitt och att det inte alltid ar klart vad som skall anses
inrymmas i de olika kategorierna. Det kan harvid uppstd problem av
skiftande slag. Enligt Boken om detaljplan och omridesbestdammelser
hér partihandel normalt till kategorin lager eller eventuellt industri. Om
ett omrade eller en byggnad i en detaljplan har betecknats med H for
handel och négon vill etablera partihandel i den befintliga byggnaden,
torde dock inte planindring krévas. For att partihandel skall kunna
végras i omradet torde krévas att anvindningssattet handel preciseras
till detaljhandel. Detta innebér att, om kommunen vill mer generellt
hinfora partihandel till industriomraden, s& maste handelsindamalet i
ovriga handelsomraden preciseras till detaljhandel. Nagon kompletter-
ande bestimmelse for industriomrdden om att partihandel far
forekomma torde inte behova inforas. Partihandel far anses omfattat av
industridndamalet. Om partihandel har etablerats inom industriomradet
kan ddremot en Gvergang till detaljhandel i byggnaden inte accepteras
utan planindring. I olika sammanhang har framforts oro dver att man
inte kan forhindra en &verging till livsmedelshandel i partihandels-
lokaler i industriomraden. Denna oro synes saledes vara obefogad. I
detta sammanhang bor dock understrykas att det, som anfordes i
betéinkandet Miljo och fysisk planering, dr dnskvirt att Boverket vid sitt
handboksarbete vidareutvecklar systemet for beteckningar och
bestimmelser i detaljplaner i riktning mot forenkling och fortydligande.

Enligt 5 kap. 3 § skall, som anmérkts ovan, anvéndningen anges for
kvartersmark och dirvid kan anvindningssittet preciseras. Oavsett
effekterna pa tillimpningen av denna bestimmelse av lagéndringen
1992 bér i fortsittningen samma restriktivitet iakttas vid precisering av
handelsindamalet for kvartersmark som for byggnader. Detta framgar
av motiven till bestimmelsen i 5 kap. 3 § (PBL—propositionen s. 564),
vilka fortfarande &ger giltighet.



SOU 1996:52

Det skall framhallas att den hér foreslagna atergangen till vad som
gillde fore lagédndringen 1992 enbart innebédr att kommunerna ater ges
en mojlighet att i viss utstrdckning precisera handelséndamalet i detalj-
plan. Det ankommer sjélvfallet pA kommunen att avgéra om man vill
utnyttja denna mojlighet.

Nagra sarskilda 6vergangsbestimmelser till lagdndringen torde inte
behovas.
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