2001/02:RR8

Forslag till riksdagen
2001/02:RR8

Riksdagens revisorers forslag angaende Plan-
och byggprocessens ldngd

2001/02
RR8

1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorers granskning av plan- och byggprocessen har genom-
forts efter forslag frén bostadsutskottet. Huvudsyftet med granskningen har
varit att prova mdjligheter till en effektivare plan- och byggprocess. Gransk-
ningen har sdrskilt inriktats mot tillimpningen av plan- och bygglagens
(PBL) regler om planeringen av ny bebyggelse fram till bygglov. PBL:s
regler har i den allménna debatten framstéllts som komplexa och svarover-
skadliga. Samtidigt fors det idag fram krav pa att snabbare fa fram nya bo-
stader frimst i vara tétorter.

Revisorerna har ocksa studerat de administrativa kostnaderna i ett antal
byggprojekt i forhéallande till de totala produktionskostnaderna. Erfarenheter
och eventuella problem i dessa fallstudier skulle ocksé lyftas fram. I detta
arbete medverkade pé revisorernas uppdrag t.f. professor Thomas Kalbro och
docent Hans Lind fran Kungliga Tekniska hogskolan (KTH) i Stockholm.
Vidare har ingatt att studera hur de centrala, regionala och lokala aktdrerna
samverkat i de aktuella projekten.

Revisorernas iakttagelser, Overvdganden och forslag har redovisats i rap-
porten 2000/01:14 Plan- och byggprocessens ldngd som har fogats till denna
skrivelse som bilaga 1.

Rapporten har pé sedvanligt sétt remitterats till myndigheter och organisat-
ioner for synpunkter. Yttranden har inkommit frdn Regeringskansliet genom
miljodepartementet efter samrdd med Justitie- och Finansdepartementet,
Domstolsverket, Kammarrétten i Stockholm, Lansritten i Kronobergs lén,
Boverket, Forskningsradet for miljo, areella naringar och samhillsbyggande
(Formas), Konkurrensverket, Lantmaéteriet, Lénsstyrelsen i Stockholms ldn,
Linsstyrelsen i Visterbottens lin, Lénsstyrelsen i Orebro lin, Svenska
Kommunforbundet, Géteborgs kommun, Malmé stad, Vilhelmina kommun,
Lomma kommun, Umed kommun, JM AB samt SABO.

Lunds universitet har skriftligen meddelat sig att de inte avser att yttra sig
dver rapporten.

En sammanstéllning av yttrandena aterfinns i bilaga 2.



2 Revisorernas overviganden

2.1 Allménna synpunkter
En komplex lagstifining och process

Revisorernas granskning visar pd hur komplex plan- och byggprocessen kan
vara och att den ibland tar mycket l&ng tid. lakttagelsen torde knappast for-
véna da problemet varit uppmérksammat lange. Bostadsutskottet har dnskat
f4 problemet belyst bl.a. i friga om hur dverklaganden medverkar till forse-
ningar och om och hur forseningar péverkar produktionskostnaderna.

I granskningen har revisorerna tagit del av de erfarenheter som foretridare
for myndigheter, kommuner och branschfolk gett uttryck for dels i gransk-
ningsarbetet, dels i ett antal olika utredningar och rapporter som presenterats
under &ren. Fokus har varit pd utvecklingen efter 1996, d4 de nya bestim-
melserna om tidiga program och samrad for detaljplaner infordes. I bérjan av
1990-talet var situationen i princip densamma som i dag, dvs. den daliga
planberedskapen i kommunerna kritiserades, det restes krav pa att snabbt fa
till stand nya bostidder genom en dkning av planeringen och byggandet samt
de langa 6verklagandeprocesserna ansags utgéra onddiga hinder for byggan-
det etc.

Revisorerna konstaterar att flertalet av remissinstanserna delar de iaktta-
gelser och forslag som revisorerna redovisar i rapporten. Att alla remissin-
stanser utom en har utnyttjat mojligheten att avge synpunkter tyder pa att
fragestéllningarna &r angeldgna. Flera instanser framhéller i sina remissvar
olika problem vid tillimpningen av lagen. Nagra remissinstanser pekar dven
pa plan- och bygglagens fortjénster, sarskilt nédr det géller tyngdpunkten pa
de tidiga skedena i planeringen och dversiktsplaneringen.

Lagdindringar har gett tveksamt resultat

Plan- och bygglagen (PBL) behdver kontinuerligt f6ljas upp och utvecklas.
Det har ocksé gjorts i olika dversyner kopplade till specifika problem och
utifrdn sirskilda utgangspunkter. Nagra av Oversynerna har ocksa lett till
lagéndringar. Revisorerna har dock funnit att nagra av lagindringarna inte
har fatt den effekt som avsags nér dndringarna gjordes.

Harmoniseringen mellan PBL och miljobalkens regler samt annan angrén-
sande lagstiftning ifrdgasdtts av revisorerna. Remissinstansernas yttranden
starker revisorerna i att regelverken inom sakomrddet behdver anpassas till
varandra.

Det &r tveksamt om inforandet av flera steg i planeringen dkat medborgar-
inflytandet vilket var ett av syftena med &ndringen. Granskningen visar att
det i stillet finns en risk att detta komplicerat forfarandet. Den har ockséa
visat att framfor allt kommunerna men ocksa exploatdrer och ibland dven
sakdgare onskar en mer flexibel handldggning i bl.a. program- och detaljpla-
neskedet.

Oversiktsplanens betydelse for den efterfoljande planeringen framhélls av
manga remissinstanser. Granskningen visar dock att dversiktsplanen inte har
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fatt den betydelse som var ténkt och att de centrala statliga myndigheterna
har svart att lara ut oversiktsplanens mojligheter till forenklingar. Detta pro-
blem tycks storst i storstadsregionerna.

Ldnsstyrelserna har en viktig roll

Vikten av ldnsstyrelsernas medverkan i de tidiga skedena av planeringen har
betonats. Granskningen har dock visat att ldnsstyrelserna oftare kommer in
forst i samband med det formella samradsforfarandet. Lansstyrelsernas med-
verkan i tidigare skeden behover dka. Lansstyrelsen bor enligt revisorerna ha
en storre roll som kunskapsférmedlare pa regional och lokal niva.

Boverket har en viktig roll som expertorgan till regeringen och som central
statlig myndighet inom sakomradet. Myndigheten har dock fatt minskade
resurser samtidigt som kraven och behoven av uppfoljning av PBL 0okat.
Regeringens ménga uppdrag till Boverket ger myndigheten sémre forutsétt-
ningar att klara uppf6ljningskraven.

En éversyn av PBL behovs

Granskningen har visat att forutsdttningarna for planeringen dndrats sedan
PBL infordes. Storstadskommunerna har mycket begriansade markreserver
for ny bebyggelse. Planeringen handlar i dag allt oftare om komplicerade
fortéatningsprojekt med ménga intressenter inblandade och alltmer séllan om
nyexploatering pd ordrd mark.

Revisorernas uppfattning ar att tiden nu &r mogen for en mer genomgri-
pande och forutséttningslos oversyn av lagen. Granskningen pekar péd ett
flertal problem som nu behover 16sas. Flera av problemen har varit upp-
mérksammade en ldngre tid. Regeringen har under flera ar fatt forslag fran
olika myndigheter och organ som syftat till att effektivisera processen, for-
slag som uppenbarligen dnnu inte har behandlats av regeringen.

I en kommande 6versyn av PBL bor revisorernas rapport, remissinstanser-
nas yttranden &ver rapporten och revisorernas overviganden nedan beaktas.

2.2 PBL och processen
Rapporten

Revisorerna konstaterar att plan- och bygglagen sedan den tridde i kraft
1987 varit foremal for olika 6versyner bl.a. 1996 d& medborgarinflytandet i
planeringen lyftes fram och da Gversiktsplanens roll och betydelse kom att
forstarkas. Granskningen visar att det dr tveksamt om &ndringarna fatt de
effekter som avsags.

Plan- och bygglagen tycks inte ha blivit lattare att tillimpa for kommuner-
na och de statliga myndigheterna. Planprocessen har inte heller forenklats pa
samma sitt som bygglovsprocessen dir administrationen minskat och ett
storre ansvar har lagts pa exploatdren/byggherren. De é&ndringar som har
genomforts i planprocessen har fokuserat pad miljofragorna, vilket kan ha
medfort att sociala hdnsyn och gestaltningsfragorna fatt sta tillbaka.
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Granskningen visar dock pé vissa positiva fordndringar. Kravet pa pro-
gram i detaljplaneringen tycks ge ett bittre beslutsunderlag for kommunerna
och storre mojlighet for ldnsstyrelsen att delta tidigt i planeringen. Det har
dock samtidigt inneburit att processen forldngs dven i relativt enkla planér-
enden.

Nya arbetsformer kring &versiktsplaneringen redovisas och diskuteras i
landet. Det uppréttas fler s.k. fordjupade 6versiktsplaner 4n tidigare.

Remissinstanserna

Regeringskansliet hinvisar 1 sitt yttrande till det arbete som just nu pagér
inom myndigheten kring de fragor revisorerna tar upp i rapporten. Rege-
ringskansliet pekar ocksd pd ndgra statliga utredningar som &nnu inte be-
handlats av regeringen, bl.a. Plan- och byggutredningen fran 1996. Detta gor
att man inte i sak ndrmare vill kommentera revisorernas rapport. Revisorer-
nas forslag och slutsatser kommer enligt Regeringskansliet att beaktas i det
fortsatta arbetet.

Aven Boverket pekar pa de ménga forslag till lagindringar som inlimnats
till regeringen. Med hénsyn bade till revisorernas forslag och dvriga forslag
anser Boverket att PBL behdver ses dver i sin helhet. Syftet med en sadan
oversyn borde enligt Boverket vara att gora PBL-processen mer anpassad till
dagens forhallanden och krav.

Forutsdttningarna for planering, byggande och boende har enligt verket
fordndrats under senare ar. Planeringen handlar i dag i allt hogre grad om
kompletteringar och foréndringar i redan bebyggd miljo. En sédan planering,
dér det finns ménga intressen stiller stora krav pa planeringsprocessen. Dess-
sutom menar verket att planeringen och bostadsbyggandet bedrivs i en allt-
mer marknadsinriktad milj6 dér de statliga och kommunala insatserna har
minskat radikalt. Processen blir ddrmed mer komplicerad och tar langre tid.

Aven Lantmiditeriet, Umed kommun, Byggnadsnimnden i Goteborg, SABO
och JM AB delar revisorernas asikt att regelsystemet kring planprocessen bor
bli foremal for en samlad Gversyn. En sadan versyn bor vara forutsattnings-
16s anser Lantmadteriet, dvs. fokusera pa de olika planformerna och deras
inbdrdes relation.

Ldinsstyrelsen i Stockholms Idn foreslar inte ndgon allmén dversyn av PBL
men noterar att regeringen hittills inte tagit stéllning till de manga lagind-
ringsforslag som ldmnats fran ldnsstyrelsen och dven frdn annat héll. Lans-
styrelsen menar att revisorernas rapport, remissbehandlingen och riksdagens
uttalande skulle understryka for regeringen att det &r angeldget att prioritera
fragan.

Aven Svenska Kommunforbundet, Malmé stad och Formas framhéller det
angeldgna i att regeringen nu provar revisorernas forslag och alla de dvriga
forslag som givits in till Regeringskansliet. Kommunforbundet anser dock
inte att ndgon storre utredning eller 6versyn ar nodvandig. Det finns enligt
forbundet tillrdckligt med kunskap och underlag i dag for att ta stillning till
forslagen.

2001/02:RR8



Linsstyrelserna i Viisterbottens och Orebro lin beror i sina yttranden mer
mdjligheten att inom ramen for de nuvarande reglerna effektivisera tillamp-
ningen. Lansstyrelserna pekar dock pa behovet av att se dver PBL:s regelsy-
stem nir det géller 6verklaganden. Lénsstyrelsen i Vésterbottens 1an menar
att revisorernas rapport betonar exploatdrsperspektivet i processen och sné-
var pa sa sétt in utgdngspunkterna for samhéllsplaneringen i forhallande till
géllande lagstiftning.

JM AB anser att PBL i dag &r for omodern for att tillgodose dagens krav pa
marknadsmaéssigt byggande i syfte att fornya och utveckla bebyggda miljéer
samt underlétta for bostadsbyggandet. PBL fran 1987 baseras enligt bolaget
pa ett planmissigt tinkande fran 60- och 70-talen. Initiativet fran riksdagens
bostadsutskott och revisorerna dr darfor mycket angeléget.

Revisorernas 6verviganden

PBL éar en ramlag som till stora delar fortfarande fungerar vil. Osékerheten
vid tillimpningen av lagreglerna tycks dock ha 6kat och de centrala och
regionala statliga myndigheterna har haft svart att nd ut med dndamalsenlig
information och aterfora erfarenheter till kommunerna. De som frimst har att
tillimpa lagen, kommunerna, har ibland mycket olika planeringsforutsatt-
ningar. Boverkets roll att bedriva ett informations- och utvecklingsarbete i
landets olika delar blir dérfor svar. Komplexiteten i planeringen har ocksa
okat vilket inte underldttar den uppgiften.

Revisorerna konstaterar i granskningen att regelverket kring planeringen
inte forenklats pa samma sitt som bygglovsreglerna. Regeringskansliet upp-
ger nu att man provar olika fragor inom omradet som kan effektivisera pro-
cessen bl.a. i fraiga om &verklaganden. Det ér enligt revisorerna olyckligt att
regeringen dnnu inte behandlat forslagen fran Plan- och byggutredningen i
slutbetéinkandet ”Oversyn av PBL och va-lagen (SOU 1996:168). Forslagen
grundar sig pa forhallanden som géllde for ver sex ar sedan.

Regeringskansliet hdnvisar vidare i sitt remissvar till den under véren 2001
presenterade propositionen Svenska miljomdl — delmal och dtgdrdsstrategier
(prop. 2000/01:130) vari anges att PBL ska ses Over i syfte att ge lagen en
utformning som bittre frimjar en langsiktigt hallbar utveckling.

Revisorerna har i granskningen uppmérksammat att det skett en fokusering
pa miljofragorna de senaste dren som gjort att gestaltningsfragor och sociala
fragor i planeringen inte beaktas pa samma sétt som tidigare. Flera remissin-
stanser delar denna iakttagelse. Revisorerna har vidare pekat pa en rad andra
problem som exempelvis den déliga harmoniseringen med annan lagstiftning
bl.a. miljobalken, den daliga konkurrensen inom branschen, 6verklagandens
betydelse for processens ldngd, bristen pa flexibilitet i planeringen, oklara
begrepp och oklara myndighetsroller m.m.

Mot den hir bakgrunden anser revisorerna det oroande om en dversyn av
PBL anyo i huvudsak fokuseras pa miljofragorna. Den angeldgna harmonise-
ring med bl.a. miljobalken som revisorerna pekat pa kan visserligen i det
sammanhanget 16sas men for att undvika en obalans i lagstiftningen bor en
forutsdttningslos dversyn av lagstiftningen komma till stand.
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2.3 En effektivare plan- och byggprocess genom bittre
uppfoljning

Rapporten

I rapporten konstateras att alla de forslag som nu ges in till regeringen i syfte
att effektivisera plan- och byggprocessen bor beredas samlat i ett departe-
ment. Lampligen bor sa 1ldngt mojligt bostads- och PBL-fragorna samordnas i
ett departement.

Revisorerna anser att den nuvarande uppfoljningen &r bristféllig och att det
behovs en mer kontinuerlig bevakning av PBL-fragorna. Boverket far ett
stort antal regeringsuppdrag varje ér, vilket kan gora det svarare for myndig-
heten att genomfora egna projekt. Méangfalden av uppdrag underldttar inte
myndighetens uppgift att som regeringens expertorgan folja omradet och ta
sig an principiella fragor.

Det behdvs mer forskning och utvirdering for att klarldgga Gvergripande
samband i planeringen. I rapporten foreslds att regeringen Overviger att
inrdtta ett planeringsforum vid Boverket. 1 detta planeringsforum skulle
forskningsresultat m.m. inom omradet béttre tas om hand och aterforas till
regeringen och dven till kommuner, andra myndigheter samt till branschen i
ovrigt.

Revisorerna anser vidare att regeringen inte bara behdver himta informat-
ion fran Boverket utan dven anvénda sig av andra myndigheter, universitet
och hogskolor.

Remisinstanserna

I stort sett samtliga remissinstanser anser att uppfoljningen av PBL behdver
forbittras. Boverkets roll dr viktig men verkets resurser och kompetens bor
utnyttjas battre menar nagra remissinstanser. Remissinstanserna &r eniga om
det angeldgna i att alla de forslag som myndigheter och andra organ inlimnat
till regeringen snarast bor behandlas samlat i ett departement. Ladmpligheten
av inrdttandet av ett planeringsforum vid Boverket rdder det ddremot delade
meningar om.

Boverket framhéller att uppfoljningen av bl.a. plansystemets funktion och
innehall bor intensifieras pa alla nivaer och bedrivas mer effektivt. Boverkets
roll i uppf6ljnings- och utvecklingsarbetet behdver enligt verket utvecklas
ytterligare men for detta krévs att verket tillférs mer resurser. Det kan ske
genom att mer omfattande regeringsuppdrag finansieras sarskilt eller att
medel tillskjuts direkt till uppfoljningsverksamheten. Verket avstyrker for-
slaget att inrétta ett planeringsforum dé de uppgifter som skulle hamna dér
utgér Boverkets kdrnfragor, vilka enligt verket helt ska bedrivas inom den
ordinarie organisationen.

Boverket medger att myndigheten haft svért att svara upp mot de stora
uppfoljningskrav som stélls pd myndigheten. Verket har i syfte att forbéttra
sin uppf6ljning nyligen inréttat en analysenhet.
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Enligt verket skulle det vara léttare om bostadspolitik och finansiering lag
pa samma departement som plan- och byggfragorna men verket anser att en
departementsorganisation som samlar alla nimnda fragor ar svér att genom-
fora.

Liinsstyrelsen i Stockholms ldn tillstyrker forslaget med att ett departement
ansvarar for bade PBL och bostads/finansieringsfragorna. En sédan ordning
skulle kunna tillgodose behovet av den helhetssyn som saknas i dag. Den
oklara och splittrade ansvarsfordelningen inom Regeringskansliet vad géller
plan, bygg- och boendefragor ger aterverkningar pé regional och lokal niva.

Lansstyrelsen delar ocksa revisorernas uppfattning att det stora antalet re-
geringsuppdrag till Boverket dventyrar myndighetens mojligheter att bedriva
“egna” projekt. Det torde enligt ldnsstyrelsen finnas en betydande potential
som kan utvecklas om verket fir 6kade mojligheter att ”pd egna villkor”
definiera sitt ansvarsomrdde. Ett planeringsforum avstyrks d4 frdgorna utgér
Boverkets kdrnverksambhet.

Konkurrensverket avstyrker ocksd ett planeringsforum men med moti-
veringen att det da finns en risk att man inte kan hélla isar rollerna som be-
stillare och utforare/entreprendr om man samlar byggherrar, myndigheter
och entreprendrer i ett sddant forum. Verket stoder forslaget till en forbéttrad
statistik, uppfoljning och analys av overklagade PBL-beslut. Regeringen bor
inhdmta information inte bara fran Boverket utan dven frdn andra myndig-
heter samt frén hogskolor och universitet.

Svenska Kommunforbundet anser att planeringsprocessen och dess funkt-
ion kontinuerligt maste foljas upp och utvecklas. Man anser att bildandet av
ett planeringsforum vid Boverket dr intressant under forutsittning att den
kommunala medverkan som krévs finansieras av staten. Lantmaditeriet stodjer
“helhjértat” bildandet av ett planeringsforum. Aven Formas anser det lamp-
ligt att Gvervidga inréttandet av ett planeringsforum for att bl.a. ta hand om
alla initiativ inom omrédet.

Umed kommun framhéller vikten av en kontinuerlig uppfoljning av plan-
och byggprocessens tilliampningar och forskningsresultat. Kommunen anser
det viktigt med en regelbunden erfarenhetséterforing till kommunerna. Dessa
uppfoljningar bor ske i nédra kontakt med kommunernas praktiska hantering
av planprocessen. Liknande ésikter har 4ven framforts av andra remissinstan-
ser.

Revisorernas éverviganden

Revisorerna anser att bostads- och PBL-fragorna sa langt mojligt bor samlas
i ett departement. Det kan ge den helhetssyn och den 6verblick inom sakom-
radet som saknas i dag. Aven samverkan med de centrala och regionala stat-
liga myndigheterna skulle pé sa sitt kunna forbéttras.

Det ar enligt revisorerna oroande att regeringen inte tagit till vara det ar-
bete som lagts ned vid olika myndigheter och andra organ i syfte att foresla
en effektivare process. Att inte heller forslag fran statliga utredningar, exem-
pelvis Plan- och byggutredningens forslag fran 1996, behandlas anser reviso-
rerna vara nést intill ett resurssldseri. Aven problemen med 6verklaganden
har varit kidnda en langre tid.
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Det &r enligt revisorerna viktigt att uppfoljningsarbetet prioriteras béttre
och att det sker en snabbare erfarenhetsaterforing inte minst till dem som
visat engagemang i fradgorna.

Den bristande uppfoljningen var bakgrunden till revisorernas forslag att
inrdtta ett planeringsforum vid Boverket. Boverket och Lénsstyrelsen i
Stockholm framhaéller i sina svar att de fragor som ett sadant forum skulle
hantera utgér Boverkets karnfragor och ddrmed skulle konkurrera med den
ordinarie verksamheten inom myndigheten. Revisorerna kan se en sédan risk
och bedomer darfor att andra 16sningar pa problemet én ett planeringsforum i
forsta hand bor véljas. Om den foreslagna oversynen av PBL kommer till
stand blir behovet av ett planeringsforum inte heller sa angeldget, &tminstone
inte i nartid.

Det ar enligt revisorerna viktigt att regeringen begransar sina uppdrag till
Boverket alternativt, som verket foresldr, 1iter finansiera de storre uppdra-
gen. Revisorerna menar ocksa att regeringen i storre utstrdckning kan an-
vinda sig av andra killor d&n Boverket ndr verksamheten ska foljas upp,
exempelvis andra statliga myndigheter men ocksd hogskolor och universitet.
Det ar viktigt att Boverket ges mdjlighet att ta fler egna initiativ och utveckla
sitt uppfoljningsarbete och sin omvirldsbevakning.

2.4 Forseningar i plan- och byggprocessen minskar
konkurrensen och fordyrar produktionen

Rapporten

Granskningen visar att forseningar i den administrativa plan- och byggpro-
cessen visserligen har en begrinsad betydelse for de totala produktionskost-
naderna, ca 2-5 %, men att det kan rdra sig om tillrdckligt stora belopp for
att mindre exploatdrer ska tveka att ta initiativ till nya projekt. Osédkerheten
om hur lang tid ett projekt tar eller om det 6ver huvud taget kommer till
stdnd kan verka konkurrenshdmmande och medfora att farre projekt blir
genomforda och att priserna blir hdgre dn de annars skulle ha blivit. Det kan
ocksa leda till att endast projekt som ger en mycket hog avkastning, dvs.
bostadsprojekt i de mest attraktiva ldgena med en stor efterfrigan, kommer
till stand.

Det nuvarande tvastegsforfarandet i planeringen leder inte séllan till att
planeringsarbetet forldngs. Mellan de bada stegen, programsamrad och plan-
samréad/utstéllning, har ibland planforslaget inte dndrats mer &n marginellt.
Inget tyder pa att overklagandena i den efterfoljande processen minskar
genom denna ordning. Aven linsstyrelserna ir tveksamma till att medborgar-
inflytandet 6kat genom denna &ndring i planhanteringen.

Revisorerna anser att lansstyrelserna bor fa i uppdrag att initiera ett ut-
vecklingsarbete tillsammans med kommunerna som kan leda till en mer
forutségbar och snabbare handlaggning.

Andelen detaljplaner som genomfors med enkelt planforfarande ar hog
och granskningen visar att det finns risk att enkelt planforfarande anvands
dven i de fall normalt planforfarande borde ha anvénts.
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Remissinstanserna

Boverket anser att planprocessen, sarskilt efter dverklaganden, kan bli lang
och medfora en mindre kostnadsokning for exploatdren. Verket instimmer i
att processtiden for planeringen i ménga fall 4r viktig och att det ar fullt
sannolikt att vissa projekt inte kommit till pd grund av rddslan for en lang
processtid. Boverket héller med om att osdkerheten om processen sannolikt
paverkar viljan att exploatera mer dn processens ldngd i sig. Det talar for att
spelreglerna borde goras tydligare. Verket anger samtidigt att det oftast &r
andra faktorer dn tidsaspekten och osdkerheten som hindrar bostadsbyggan-
det. Verket anser ocksé att tiden far vigas mot den fardiga planens kvalitet
och dess langsiktiga och dvergripande mal.

Virnandet om kvaliteten i planeringen framhélls dven av andra remissin-
stanser. Ldnsstyrelsen i Stockholms ldn pekar pd att utgdngspunkten for
diskussion om fordndringar i planprocessen &r att Sverige internationellt sett
har en snabb och effektiv planeringsprocess med hog sdkerhet. Plan- och
byggprocessens lingd maste vigas mot en helhetssyn i planeringen. Ytterst
handlar det enligt ldnsstyrelsen om att sékerstélla en god kvalitet i det som
byggs — i bostaden, i staden och i samhéllsrummet i stort. Revisorerna fore-
slér i sin rapport att ldnsstyrelserna far i uppdrag att tillsammans med kom-
munerna starta ett utvecklingsarbete i syfte att sprida kunskap som kan leda
till en mer forutsdgbar och snabbare planhandlaggning. Léansstyrelsen i
Stockholms 1én konstaterar att ett sddant arbete redan dvervdgs pd manga
hall, bl.a. i Stockholm l&n. Lansstyrelsen for ocksa fram att ett aterrapporte-
ringskrav skulle kunna visa att regeringen prioriterar denna fraga.

Svenska Kommunforbundet anfor att en effektiv planeringsprocess skapar
langsiktigt héllbara 16sningar med lokal identitet. Forbundet menar att detta
ibland behover fa ta tid. Svenska Kommunférbundet anfor vidare att det stér
klart att byggentreprendrerna har blivit allt féarre och storre. Att detta beror pd
en ineffektiv planeringsprocess &r forbundet ddremot inte Overtygat om.
Enligt forbundet innebdr samhillets 6kade komplexitet, starka och véltaliga
sektorintressen och en successiv forstirkning av den enskildes réttsliga stall-
ning troligen att byggprojekt blir mer framtunga. Kommunforbundet anser
att de tvd stegen i detaljplaneringen dr bra d4 de ger mojlighet till en tidig
avstimning.

Malmo stad delar revisorernas uppfattning att de tva stegen bor ses dver
men menar samtidigt att den tidiga planeringen ocksé har fordelar. Aven
Vilhelmina kommun anser att program i detaljplaneringen underléttar den
vidare planeringen men Kkonstaterar att den inte har medfort ett 6kat medbor-
garinflytande sa till vida att fler deltar i processen.

Byggnadsnimnden i Géteborg delar revisorernas uppfattning att planpro-
cessen kan forkortas utan att medborgarinflytandet minskas. Processen har
enligt ndmnden i flera fall onddigt forlangts genom inforandet av flera ske-
den som dven for timligen enkla drenden innebér tva samrad, program- och
plansamrad. Lantmditeriet, Konkurrensverket, Linsstyrelsen i Visterbottens
ldn, Lomma och Umed kommuner samt JM AB &r ocksa tveksamma till nyt-
tan av programskedet och delar revisorernas uppfattning att frigan bor utre-
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das. Umea kommun anser att de olika skedena i detaljplaneringen nog forvir-
rar medborgarna mer dn leder till ett reellt 6kat medborgarinflytande.

JM AB understryker betydelsen av en tidsbegriansning av detaljplanepro-
cessen. Bolaget konstaterar att den langa planprocessen har diskuterats inom
statliga utredningar, av Boverket och inom olika l4dnsstyrelser med ett mycket
blygsamt resultat. Detaljplaneprocesser pa tva till tre ar ar i dag sillsynta
enligt bolagets erfarenhet. Inte alltfor séllan kan de ta béde fem och tio ar
och dven langre tid.

Konkurrensverket menar att en utdragen process missgynnar de mindre f6-
retagen pa byggmarknaden eftersom dessa inte har den juridiska kompetens
eller de upparbetade kontakter med olika myndigheter som de storre byggfo-
retagen har. En déligt fungerande process paverkar ddrmed ocksd nyetable-
ringarna pd byggmarknaden negativt.

Revisorerna studerar i rapporten bara de planeringsprocesser som leder
fram till bebyggelse. Verket menar att alla ovriga projekt och projektidéer
som av olika anledningar inte kommer till stdnd, till slut ocksé belastar pri-
serna pa de bostdder som ingar i bolagens fardigstillda byggprojekt.

Revisorernas dverviganden

Revisorerna konstaterar att det i den administrativa plan- och byggprocessen
finns flera hinder som leder till férseningar och ddrmed leder till 6kade kost-
nader och en forsimrad konkurrens. Dessa hinder bor enligt revisorerna sé
langt mojligt tas bort.

Négra remissinstanser framhéller vikten av kvalitet i planeringen och byg-
gandet och tycks stélla det i motsatsforhéllande till en snabbare och effekti-
vare process. Man anser att planeringen far ta den tid som behdvs for att
sakerstdlla kvaliteten i slutresultatet.

Granskningen har visat att en kortare planeringsperiod inte behover betyda
en sdmre kvalitet 1 slutprodukten. Revisorerna har svért att se att planerings-
tider p& fem upp till tio ar tillfoér plandrendet ndgon ytterligare kvalitet. Att
skapa forutsattningar for en snabbare administrativ process dar sa ar mojligt
ar darfor enligt revisorerna viktigt.

Revisorerna anser att reglerna om krav pé program i detaljplaneringen kan
ha forlangt hanteringen utan att ge det 6kade medborgarinflytande som det
var tinkt. Granskningen visar samtidigt att det tidiga programmet ocksa
skapat fler kontakter med Ovriga aktorer i tidigare skeden i planeringen. I
vissa okontroversiella och forhéllandevis enkla plandrenden upplevs dock
tvastegsforfarandet onddigt tillkrdnglat och skapar ibland forvirring. Flera
remissinstanser anser att reglerna bor goéras mer flexibla for att undvika
onddig byrékrati. Revisorerna instdmmer i detta.

Revisorerna anser vidare att ldnsstyrelserna bor ges en mer aktiv roll i kon-
takterna med kommunerna nir det géiller utbildning, information och erfa-
renhetséterforing.

I granskningen har revisorerna exemplifierat flera atgiarder som kunde ef-
fektivisera hanteringen, bl.a. inforandet av tidsgranser inom vilka kommunen
bor svara pa planinitiativ, att kommunen bor motivera sitt stillningstagande
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att inte gd vidare med ett plandrende, ett 6kat delegationsforfarande inom
kommunen m.m.

Revisorerna anser att regeringen bor dvervéga att ge lansstyrelserna i upp-
drag att bedriva ett utvecklingsarbete tillsammans med kommunerna dér bl.a.
dessa fragestéllningar ingdr. Revisorerna har erfarit att det pa négra hall i
landet bedrivs ett sddant arbete. Genom ett sirskilt uppdrag fran regeringen
markeras vikten av arbetet samtidigt som alla kommuner ges mojlighet att
delta. Lansstyrelserna bor fortlopande informera regeringen om resultatet av
ett sidant arbete. Aven Boverket och Svenska Kommunforbundet bor delta i
planeringen av arbetet.

Anvindning av enkelt planforfarande kan forkorta planprocessen betydligt
och det dr darfor viktigt att utnyttja denna mojlighet nér sé dr 1dmpligt och
mojligt. Granskningen visar att andelen planer som genomfors med enkelt
planforfarande dr hog och att kommunerna anvénder sig av enkelt forfarande
dven d4 normalt planforfarande borde ha anvénts. Bestimmelserna om nér
enkelt planforfarande fir och bor anvidndas behdver darfor tydliggoras for
anvindarna. Behovet av regeldandringar bor provas i samband med dversynen
av PBL.

2.5 Lansstyrelsens roll i den fysiska planeringen
Rapporten

Lansstyrelsen har en viktig roll bl.a. nir det géller att medverka i de tidiga
skedena av planeringen. Granskningen har visat att ldnsstyrelserna minskat
sina personella resurser just inom de enheter eller avdelningar som har de
16pande kontakterna med kommunerna i planeringsfragor. Det finns en risk
att det kan forsvéra en aktiv samverkan mellan kommunerna och lénsstyrel-
sen och dessutom forldnga planprocessen nér ldnsstyrelsen “kommer in”
alltfor sent.

Lansstyrelserna avsitter begransade resurser till sina kontakter med kom-
munerna i planeringen. Granskningen visar att personalresurserna nistan har
halverats under de senaste fem aren. Revisorerna anser att detta dr oroande.
Regeringskansliet bor folja utvecklingen.

I granskningen konstateras att ldnsstyrelserna ar osdkra pa vilken roll de
har 1 friga om bevakning av mellankommunala intressen och hur den mel-
lankommunala samordningen ska foljas upp. Regeringen bor ta de initiativ
som behdvs for att klarldgga lénsstyrelsernas uppgifter inom omrédet och se
till att detta nér ut till samtliga lénsstyrelser.

Remissinstanserna

Flera remissinstanser betonar lansstyrelsens viktiga roll i planeringen. Négra
instdimmer i forslaget att linstyrelsens roll bor definieras och klargoras.
Lénsstyrelserna bor avsdtta mer resurser till planeringen och kontakterna
med kommunerna.

Lénsstyrelsen i Stockholms ldn anser att frigan om kommunal samordning
dr av central betydelse for lénsstyrelsernas framtid. Lansstyrelsen menar
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ocksa att det vore intressant att diskutera om mellankommunal samordning i
PBL skulle kunna utvecklas till att bli ett instrument for alla de rumsliga och
funktionella regionala fragor som staten genom lénsstyrelsen behdver kunna
paverka i ldnet. Lansstyrelsen delar revisorernas asikt att Regeringskansliet
bor folja utvecklingen hos lansstyrelserna, nér det giller hur mycket resurser
som avsitts till kontakter med kommunerna i planeringen. Neddragningarna
de senaste dren riskerar att forlinga planeringsprocessen och det ar viktigt att
uppritthalla en likartad kvalitet i planhanteringen i hela landet.

Linsstyrelsen i Orebro lin framhéller att linsstyrelserna besitter en, i plan-
och byggsammanhang, unik kompetens. Genom sin medverkan i processen
far lansstyrelserna inblick i enskilda projekt som ar av storsta betydelse for
att bedoma enskilda projekts effekter for enskilda och allménna intressen.

Linsstyrelsen i Visterbottens lins erfarenhet dr att kommunernas plane-
ringsresurser 1 ménga fall dr underdimensionerade. Detta gor att kommuner-
na sdllan dr initiativtagare till projekt samt att fordjupade Oversiktsplaner
sdllan genomfors.

Malmo stad delar revisorernas dverviganden att lédnsstyrelsens roll bor ut-
vecklas och definieras battre. Den statliga kontrollen bor koncentreras pé
fragor som ligger inom lénsstyrelsens ansvarsomraden. Kommunen efterly-
ser ett fortydligande av lénsstyrelsens mandat enligt 12 kap. 1 § PBL.

Vidare bitrader Malmo stad revisorernas uppfattning att lansstyrelsens re-
surser i frdga om plan- och byggprocessen bor forstérkas, inte minst for att
uppmérksamma ladnsstyrelsens roll som diskussionspart i den tidiga plane-
ringen.

Svenska Kommunforbundet anser ocksa att ldnsstyrelserna behdver oka
sina insatser for att stddja den mellankommunala samordningen. Méanniskor
bor allt oftare i en kommun men arbetar i en annan. I dag har de mellan-
kommunala fragorna en undanskymd roll i rddande planeringssystem. Hér
borde lénsstyrelserna vara mer aktiva som arenahallare, kunskapsformedlare
och diskussionspartner. Eftersom det mellankommunala samarbetet inte
alltid sammanfaller med ldnsgranserna anser férbundet att lansstyrelsernas
roll inte ska vara for formell och preciserad.

Konkurrensverket och SABO stdder revisorernas forslag om ett fortydli-
gande av ldnsstyrelsernas uppgifter och ansvar vad géller den mellankom-
munala samordningen.

Revisorernas éverviganden

Lansstyrelsen har en viktig roll i den mellankommunala samordningen och
som framjare av det regionala perspektivet i planeringen.

Revisorerna anser att regeringen bor ta initiativ till att klarldgga lénsstyrel-
sens roll och uppgift inom omrédet. Regeringen bor ocksa goras uppmaérk-
sam pa iakttagelsen att lansstyrelsen ldgger ned allt mindre resurser pa kom-
munala kontakter i planeringens tidiga skeden. Detta star inte i samklang
med PBL:s intentioner.
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2.6 Overklaganden, prévningsinstanser m.m.
Rapporten

Av rapporten har framgétt att kommunerna inte f6ljer upp utvecklingen av
overklagade planer och bygglov. Nagon statistik finns séllan att tillgd pa
kommunal nivéa. Lénsstyrelserna har en battre uppfoljning och kan ocksa
redovisa statistiskt material men négon analys av materialet genomfors inte.

Revisorerna anser att Boverket i samverkan med ldnsstyrelserna bor ta ini-
tiativ till att forbéttra statistiken, uppfoljningen och analysen av dverklagade
PBL-beslut. Regeringen bor fortlopande héllas informerad om utvecklingen
inom omrédet d& dverklaganden ofta speglar aktuella problem och visar péd
effekter av lagtillimpningen inom omrédet.

Fallstudierna i granskningen visar att den genomsnittliga tiden for verkla-
gandena uppgick till dtta manader. Lingst tid tog behandlingen hos regering-
en. I nagot fall har regeringens prévning tagit nirmare ett r. Overklagande-
skedet svarade i genomsnitt for 20 % av tidsatgédngen for hela planprocessen.

Resultatet visar att det dr angeldget att forsoka forkorta myndigheternas
handlidggningstid av 6verklaganden.

I rapporten redovisas de olika forslag som inldmnats fran olika instanser
for att minska bl.a. de tidsméssiga foljderna av overklaganden. Bland annat
foreslas atgérder for en snabbare drendehandlaggning vid 6verprdovningen, en
begransning av mojligheterna att 6verklaga exempelvis genom inforande av
nagon form av avgift eller provningstillstand och férre instanser som prévar
dverklaganden. Atgirder med mer langsiktig verkan syftar bl.a. till att erhlla
en bittre planberedskap i kommunerna, upprittande av alternativa planfor-
slag och information och utbildning av planerare for att astadkomma en
tidigare medborgardialog.

Revisorerna anser att alla forslag bor diskuteras ingédende innan de leder
till fordndringar. Revisorerna tar inte stillning till nimnda forslag men stéller
sig i rapporten tveksamma till dtgérder som kan medfora att medborgarinfly-
tandet inskrinks genom inforande av avgifter.

I rapporten konstateras att Regeringskansliet tillsatt en arbetsgrupp som
har till uppgift att bl.a. se dver instansordningen vid dverklaganden. Reviso-
rerna forutsitter att de forslag som gruppen kommer fram till Gvervégs noga
och blir foremal for en bred remissomgang.

Remissinstanserna

Manga remissinstanser instimmer i att 6verklaganden manga ganger ar ett
problem och att de ibland forldnger processen utan att de medverkar till ett
reellt 6kat medborgarinflytande. I revisorernas rapport omnamns det arbete
som nu pagar inom Regeringskansliet att se ver instansordningen vid dver-
klaganden. Flera remissinstanser har ocksd begagnat sig av tillfdllet att ge
sina synpunkter pd en eventuell dndrad instansordning.

Boverket hanvisar 1 sitt remissvar till undersdkningar som tyder pé att an-
talet overklaganden och Overklagandeprocessens lingd inte har fordndrats
sérskilt mycket pa senare éar.
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Lantmiditeriet ar tveksamt till att minska den formella besvérsritten dver
planer. Dels skulle detta leda till minskad réttssékerhet, dels dr det tveksamt
om det skulle forkorta planprocessen ndmnvért. I stéllet bor nuvarande ar-
betsformer utvecklas sé att behovet av 6verklagande minskas.

Liinsstyrelsen i Orebro lin gér bedémningen att avgdrandet av dverkla-
gade bygglov ofta tar mycket lang tid. Dérfér bor man kunna dverviga strik-
tare regler for ritten att 6verklaga samt vilken typ av fragor som kan dver-
klagas. Lénsstyrelsen anser ddremot inte att ritten att dverklaga beslut i
detaljplaneprocessen ska beskidras. I stdllet skulle kommunerna tydligare
forklara hur samrédskretsen ser ut, vilka som har rétt att 6verklaga samt
redovisa vilka effekter ett plangenomforande har pa de allminna och en-
skilda intressena.

Malmé stad delar revisorernas forslag att overklagade drenden bor foljas
upp béttre. En sddan uppfoljning och analys utfors ldmpligen av Boverket i
samverkan med ldnsstyrelserna enligt revisorernas forslag. Det &r enligt
Malmo¢ stad av stor betydelse att dverklaganden kan avgoras snabbt da i
ménga fall stora ekonomiska vérden stir pa spel for savél enskilda som det
allménna.

Lomma kommun anser att inférandet av provningstillstdnd for dverklagan-
den bor dvervégas for att minska okynnesdverklaganden.

Umea kommun &r positiv till tidsramar i 6verklagandeprovningen. Tviste-
fragan dr ofta behandlad i plandrendet varfor tidsramar inte pd samma sétt
som maximitider f6r kommunens handlédggning kan leda till saimre kvalitet i
planinnehallet samt simre medborgarinflytande.

Flera remissinstanser tar tillféllet att ge synpunkter pa det pagéende arbetet
inom Regeringskansliet att se 6ver instansordningen vid dverklaganden.

Umea kommun dr ocksa tveksam till 1ampligheten att dverprovningen av
politiskt gjorda avvégningar enbart skulle ske i forvaltningsdomstolar. En av
grundpelarna i PBL é&r att politiskt valda kommunala organ ska svara for de
avvigningar mellan olika intressen som maste goras vid en planldggning.

Liinsstyrelsen i Viisterbottens ldn anser att forvaltningsmyndigheterna ska
forbli forsta instans for overklaganden. Att Overfora detta till domstolar
skulle ytterligare kunna forlédnga processen.

Liinsstyrelsen i Orebro lin framhaller att den nuvarande instansordningen
inte kan dndras av rittssikerhetsskil. Detaljplaner &r relativt komplicerade
dokument, dér hinsyn tas till manga olika samhéllsintressen. Darfor dr det
viktigt att dverklagandeinstanserna har en bred kompetens inom omradet.
Det dr lénsstyrelsens bedomning att ldnsstyrelserna besitter den ritta och
nddvéndiga kompetensen, varfor det dr naturligt att den rddande instansord-
ningen kvarstar.

Kammarrdtten i Stockholm stiller sig positiv till att ta 6ver de drenden som
i dag kommer an pa ldnsstyrelserna och regeringen att dverprova. Kammar-
ritten har dock vissa invdndningar mot en siddan ordning. Redan i nuldget
handhar forvaltningsdomstolarna dverprovningar som géller bygglov, mark-
lov (forvaltningsbesvér) samt oversiktsplaner (laglighetsprovning). De fragor
som diskuteras i rapporten passar sdledes vl in i forvaltningsdomstolarnas
provningsomrdde. Kammarritten menar att man emellertid maste ha i atanke
att politiska stdllningstaganden och rikstdckande/motstridiga intressen ligger
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till grund for de beslut som kan komma att hamna under domstolens prov-
ning.

Kammarrétten uppmérksammar i sitt remissvar hanteringen av s.k. blan-
dade mal. Enligt kammarrétten dr hanteringen av dessa mal otymplig. I de
asyftade malen ger kammarrdtten ett yttrande endast 6ver forutséttningarna
for bygglov m.m. innan bygglovsfragan dverlamnas till regeringen. Rege-
ringen provar forutséttningarna for bygglov samt beslutar i malet. Kammar-
ritten foreslar att ett forsta steg mot &ndrad instansordning skulle vara att
kammarritten — i stillet for som nu regeringen — beslutar i dessa mal efter det
att de overklagats i lansstyrelsen. Regeringen bor inte sldppa detta omrade
helt, menar kammarrétten, och foreslar att kammarrétten skall inhdmta rege-
ringens (departementets) yttrande.

Linsrdtten i Kronobergs lin anser att resursbehovet for lansrétterna noga
bor overvigas om lénsstyrelsen inte ldngre skall vara dverklagandeinstans.

Revisorernas éverviganden

Som revisorerna tidigare anfort dr det olyckligt att inte alla forslag till en
effektivare plan- och byggprocess snarast provas. Utvecklingen av dverkla-
gade PBL-édrenden &r en viktig indikation pd hur systemet fungerar, och det
gor det viktigt att den fortlopande foljs upp och analyseras. Granskningen
visar att det finns statistik vid lédnsstyrelserna men att den inte anvédnds och
analyseras. Regeringen bor ge lénsstyrelsen i uppdrag att forbéttra sin upp-
foljning och fortlopande aterrapportera utvecklingen till regeringen. Nagon
form av erfarenhetséterforing till kommunerna bor ocksa verviagas.

Det forcerade byggandet innebér en risk for att andelen Overklaganden
okar. Ett okat antal overklaganden resulterar ocksd i en hogre belastning for
dem som har att prova drendena med forseningar som foljd.

Revisorerna utgar ifran att de forslag som Regeringskansliets arbetsgrupp
kommer fram till i friga om instansordningen for 6verklaganden m.m. noga
Overvigs. Inte minst géller det fragan om att forvaltningsdomstolarna i stéllet
for lansstyrelsen blir 6verklagandeinstans. Det &r bl.a. viktigt att en eventuell
andring inte leder till att processen forldngs ytterligare. Revisorerna anser att
arbetsgruppens forslag bor bli foremal for en bred remissomgang. Fragorna
skulle ocksa lampligen kunna dvervigas i den PBL-6versyn som revisorerna
nu foreslar.

2.7 Oklara begrepp i PBL behover tydliggoras
Rapporten

I granskningen har framforts att de forutsdttningar som géller for att enkelt
planforfarande ska fa tillimpas bor klargdras i PBL. Begreppen “begrénsad
betydelse” och ej av allmént intresse” &r otydliga och ndgon végledning i
praxis dr svart att fi da forutsittningarna i plandrendena varierar fran fall till
fall.

”Mindre avvikelse” fran plan &r ytterligare ett begrepp som &ar svart att
tolka. I granskningen har framforts att begreppet kommit att tolkas alltfor
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snéavt, vilket inneburit att kommunerna far ”géd omvédgen” med en dyr plan-
laggning dven i okontroversiella drenden.

En miljokonsekvensbeskrivning ska uppréttas om planen bedéms ha ” be-
tydande miljopaverkan”. Granskningen har visat att vissa kommuner regel-
méssigt upprittar en miljokonsekvensbeskrivning for att vara pa ”den sékra
sidan”. Harigenom fordyras och i vissa fall forldngs planarbetet.

Remissinstanserna

Remissinstanserna dr med tva undantag positiva till att oklara begrepp i PBL
fortydligas. Tva instanser, Svenska Kommunférbundet och Lantmdteriet,
anser att det inom PBL maste finnas utrymme for vissa tolkningar. Lansrat-
ten 1 Kronobergs 14n pekar pa att ett begrepp “mindre avvikelse” dr exempli-
fierat i forarbetena och att Regeringsrittsprejudikat finns att tillga.

Lantmditeriet anser det villovligt att minska osékerheten om hur de oklara
begreppen ska anvédndas i praktiken. Samtidigt varnar Lantméteriet for att
alltfor definierade begrepp kan leda till en “stelbenthet” vid tillimpningen.
Lantmiteriet stiller sig dirfor tveksamt till om det finns s& sérskilt stora
tidsvinster att gora genom att precisera olika begrepp.

Umed kommun instdmmer i revisorernas uppfattning om att kriterierna for
nér enkelt planforfarande far anvindas — “av begrénsad betydelse” och ’ej av
allmént intresse” — bor fortydligas. Detsamma géller begreppet “betydande
miljopaverkan” som krav pd miljokonsekvensbeskrivning i detaljplanering.

Aven Géteborgs och Lomma kommuner bifaller revisorernas forslag om att
fortydliga begreppens innebord.

Malmo stad informerar att stadsbyggnadsndmnden redan tidigare foresla-
git en vidare tillimpning av begreppet “mindre avvikelse” frdn plan for att
bl.a. snabba upp bygglovsprocessen i drenden som har begransad betydelse
och inte dr av allmént intresse.

Svenska Kommunforbundet papekar att man inte bor bortse fran att en av
poédngerna med en ramlag som PBL &r att skapa ett visst tolkningsutrymme.
Forbundet anser att ett eventuellt fortydligande av begreppen dr en uppgift
for Boverket.

JM AB menar att begreppet “betydande paverkan pa miljon” bor definie-
ras. P4 sa sitt begridnsas upprittandet av miljokonsekvensbeskrivning till
projekt dér betydande paverkan pa miljon verkligen kan uppstd. Det dr JIM
AB:s uppfattning att miljokonsekvensbeskrivningar i dag utarbetas i anslut-
ning till ndstan varje detaljplan oavsett graden av miljopaverkan.

Aven SABO anser det angeliget att de oklara begreppen i PBL ses 6ver,
likasa Formas och Konkurrensverket.

Revisorernas éverviganden

Det ar viktigt att bestimmelserna klargérs i en samlad dversyn av PBL. Om
bestimmelserna ar oklara eller kan ge upphov till skonsmaissiga bedomningar
ar det battre att reglerna @ndras. En enhetlig och lika tillimpning av bestdm-
melserna dr viktig inte minst ur réttssdkerhetssynpunkt. Granskningen har
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ocksa visat att oklara begrepp kan medfora en bade forlangd och fordyrad
planprocess.

3 Revisorernas forslag

Med héanvisning till de motiveringar som framforts under revisorernas dver-
viganden foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar féljande beslut:

Oversyn av PBL

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 3.2 om en dversyn av PBL.

Bittre uppfoljning

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 3.3 om en béttre uppfoljning.

Motverka forseningar i plan- och byggprocessen

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 3.4 om forseningar i plan- och byggprocessen.

Fortydliga linsstyrelsens roll

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad Riksdagens revi-
sorer anfort i avsnitt 3.5 om lénsstyrelsens roll.

Overklaganden och forseningar

Riksdagen tillkdnnager som sin mening vad Riksdagens revisorer anfort i
avsnitt 3.6 om 6verklaganden och foérseningar.

Fortydliga oklara begrepp

Riksdagen tillkénnager som sin mening vad Riksdagens revisorer anfort i
avsnitt 3.7 om att fortydliga begrepp i PBL.
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Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit
Gennser (m), Karl-Gosta Svenson (m), Agneta Lundberg (s), Ann-Marie
Fagerstrom (s), Conny Ohman (s) och Sten Lundstrém (v).

Vid drendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Patrick Joyce och revisionsdirektdren Mats
Midsander (féredragande).

Stockholm den 1 november 2001

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Mats Midsander
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Forord

Riksdagens revisorer presenterar hdrmed sin rapport om plan- och byggpro-
cessens ldngd. Beslut om att genomfora granskningen fattades av revisorerna
1 plenum den 26 oktober 2000.

Granskningen har bedrivits inom revisorernas andra avdelning. I andra av-
delningen ingar Per Rosengren (v), ordforande, Bengt Silfverstrand (s), vice
ordférande, Margit Gennser (m), Hans Stenberg (s), Nils-Géran Holmqvist
(s), Ulla Wester (s), Lennart Hedquist (m) och Rolf Olsson (v).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektor Mats Midsander haft ansvaret
for granskningen. Aven kanslichef Ake Dahlberg och t.f. utredningschef
Karin Rudberg har deltagit i arbetet.

Rapporten sidnds nu pa remiss till ett antal myndigheter, kommuner och
organisationer. Revisorernas slutliga stillningstagande och forslag till atgér-
der utformas dérefter i en skrivelse till riksdagen.
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Sammanfattning

Revisorerna har granskat plan- och byggprocessens lingd. I granskningen
har dven ingatt att undersoka kostnaderna i samband med den administrativa
hanteringen. Revisorerna har ocksé studerat hur de olika aktdrerna inom
omradet samverkar samt vilka dtgérder som vidtagits eller foreslagits for att
effektivisera processen.

I rapporten konstateras att regelsystemet kring planhanteringen fortfarande
ar komplext. For exploatdrerna och byggherrarna upplevs ofta tiden fram till
ett lagakraftvunnet bygglov mycket 1ldng. Om det inte &r frdga om mycket
begrénsade planprojekt tar den processen vanligtvis flera ar. I de fallstudier
som gjorts i granskningen konstateras att planer rorande fornyelse av bo-
stadsomraden tog langst tid, 5-10 4r, medan projekt med enkla planforfaran-
den kan genomf0ras p4 ett antal ménader. Mer normala planer genomfordes
pa mellan 1,5 och 3,5 ar.

I granskningen framkom att de kostnader som genereras av planeringspro-
cessen visserligen utgor en begrénsad andel av de totala produktionskostna-
derna, cirka 2-5 %, men att de &r tillrdckligt stora for att kunna utgdra ett
hinder for initiativ till nya planer och ny bebyggelse.

En annan faktor har dock storre betydelse i det avseendet, ndmligen osé-
kerheten om planinitiativet leder till ett godkdnnande och en lagakraftvunnen
plan. Revisorerna pekar bl.a. pa den tid det tar innan kommunen ibland 1dm-
nar besked i plandrenden eller behandlar forslaget, osdkerheten hur och nér
eventuella erinringar mot planforslaget blir behandlade samt svérigheten att
overblicka plan- och bygglagens (PBL) komplicerade regler. Det finns enligt
revisorerna en stor risk att detta begrdnsar konkurrensen och att endast de
storsta exploatdrerna ges mojlighet att agera pa marknaden. Revisorerna
anser att regeringen bor ta initiativ till atgérder for att komma till rdtta med
problemen.

I granskningen fann revisorerna att det var en stor spridning i de projekt
som studerades nér det giller vilket skede i planeringen som tog mest tid.
Overklagandetidens andel av den totala tiden varierade stort beroende pa
vilken typ av plan det gillde. Den genomsnittliga dverklagandetiden uppgick
till drygt 8 manader. I ”vanliga” planer uppgick tiden for 6verklaganden till
nérmare 25 % av processens langd.

Granskningen tyder pé att den nuvarande inriktningen med ett tvastegsfor-
farande i planeringen, program- och planskede, inte ger farre dverklagade
planer. Det finns en risk att hanteringen, genom de dndringar som gjordes
1996 1 det avseendet, i stillet komplicerats och forldngt processen. Det ér
ocksa tveksamt om den lett till ett 6kat medborgarinflytande.

Revisorerna foreslar att regeringen Overviger att ta bort nigot av stegen.
En utgdngspunkt bor da vara att ta vara pa de positiva erfarenheter som den
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”tidiga” planeringen dnda gett, dvs. ett bredare beslutsunderlag och en moj-
lighet till tidig insyn i planeringen.

I rapporten ges ocksa flera exempel pa andra atgdrder som underhand fore-
slagits for att fa bort de administrativa hindren i processen. Revisorerna anser
det viktigt att alla forslag som kan effektivisera verksamheten prévas noga.
Revisorerna foreslar darfor att regeringen pé ett mer kontinuerligt sitt &n i
dag f6ljer upp PBL-fragorna.

Det Byggkostnadsforum som inréttats vid Boverket och som har till upp-
gift att ta hand om och folja upp de forslag som Byggkostnadsdelegationen
redovisade i sitt betdnkande anser revisorerna vara ett intressant initiativ. En
sddan arbetsform kunde enligt revisorerna provas for att ta tillvara alla de
forslag som nu ges in till regeringen i syfte att effektivisera plan- och bygg-
processen. Genom att samla en bred kompetens vid Boverket med en be-
stdimd uppgift kan forskningsresultat m.m. inom omrédet béttre tas om hand
och aterforas inte bara till regeringen utan dven till kommuner, andra myn-
digheter och till branschen i dvrigt.

Revisorerna konstaterar i rapporten att det finns ett behov av att forbattra
statistiken, uppfoljningen och analysen av overklagade PBL-beslut. Reviso-
rerna anser att Boverket i samverkan med lénsstyrelserna bor ta initiativ till
forbittringar 1 dessa hidnseenden samt fortlopande hélla regeringen informe-
rad om utvecklingen inom omradet.

I granskningen har det framforts att den aktiva tiden i kommunerna for
framtagande av detaljplaner endast dr en mycket liten del av totaltiden. En
stor del av den passiva tiden &r lagreglerad men det finns uppenbarligen stora
mojligheter att gora tidsvinster genom att minska den passiva tiden. Kom-
munernas formaga i det avseendet skiljer sig mycket &t, varfor det enligt
revisorerna finns anledning att prova hur kommunernas ibland langa hand-
laggningstider kan forkortas. I granskningen har ocksa olika forslag fram-
forts som att infora bestdimda tider for inom vilket ett drende ska vara av-
gjort, utdka delegationen och forbéttra de interna rutinerna i kommunerna.

Revisorerna anser att det d&r kommunerna sjdlva som genom erfarenhetsé-
terforing ska komma fram till de atgirder som kan effektivisera planarbetet.
Det projekt som Boverket nu bedriver i syfte att sprida goda exempel pa hur
den Oversiktliga planeringen ldmpligen kan genomforas m.m. kan darvid
vara en forebild. Revisorerna anser att ett sddant administrativt utvecklings-
arbete tillsammans med kommunerna bor bedrivas i lokala, eller regionala
forum, exempelvis med lénsstyrelsen som initiativtagare och sammanhal-
lande for arbetet. I det utvecklingsarbetet bor dven foretrddare for Boverket
och Svenska Kommunforbundet ingé.

Revisorerna framhaller vikten av att det gors en mer samlad Gversyn av de
bestimmelser i PBL som pé olika sitt paverkar planprocessens lingd och
kostnader. Vid en s&dan versyn bor provas och tas till vara alla mojligheter
till forenklingar.

I revisorernas rapport ndmns dven nédgra specifika fragor som bor upp-
marksammas, bl.a. effekterna av de oklara begrepp som férekommer i PBL.
Om bestdmmelserna &r oklara eller kan ge upphov till skdnsméssiga beddm-
ningar ar det enligt revisorerna viktigt att reglerna &ndras. En enhetlig och
lika tillimpning av begreppen ar viktig, inte minst ur rittssakerhetssynpunkt.
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Revisorerna pekar bl.a. pa begreppen;
—  ”mindre avvikelse” fran detaljplan
— nér en plan far genomforas med enkelt planfoérfarande genom beddm-
ningen “begrdnsad betydelse” och “saknar intresse for allmdinheten”,
—  betydande miljopaverkan” i samband med krav pa en miljokonse-
kvensbeskrivning i detaljplaneringen.

Revisorerna konstaterar vidare att ldnsstyrelsens uppgift i friga om bevak-
ning av mellankommunala intressen i planeringen och hur den mellankom-
munala samordningen ska genomf6ras dr oklar. Regeringen bor undersoka
hur PBL kan fortydligas i det avseendet och hur lénsstyrelserna kan bli in-
formerade om vad som ingér i uppgiften.

Revisorerna foreslér att rapporterna frén den arbetsgrupp inom Regerings-
kansliet som nu bl.a. ser dver instansordningen for 6verklaganden, och Bo-
verkets projekt att 14ra ut ”goda exempel” i dversiktsplaneringen blir f6remal
for remissbehandling. Sévél Regeringskansliets arbetsgrupp som Boverket
har &ven 1 uppgift att foresld forenklingar av PBL. Det kan enligt revisorerna
vara vérdefullt att &ven andra myndigheter och organisationer ges tillfalle att
reagera och ge sina synpunkter pa forslagen.

1 Granskningens bakgrund och inriktning

1.1 Bakgrund

Bostadsutskottet har foreslagit Riksdagens revisorer att granska plan- och
byggprocessens lingd. Bakgrunden till forslaget &r bl.a. att processen ofta
framstélls som ldngdragen och som en vésentlig orsak till att bostdder inte
kan produceras i takt med efterfragan. Det tar lang tid fran det att en kom-
mun péborjar arbetet med att anta eller dndra detaljplan till dess att ett la-
gakraftvunnet bygglovsbeslut foreligger. Kritik som har framforts i detta
sammanhang géller bl.a. dverprévningen av de kommunala besluten.

Revisorerna beslutade i oktober 2000 att genomfora en granskning i hu-
vudsak i enlighet med utskottets forslag. Ndgon samhéllsekonomisk analys
beddmde dock inte revisorerna vara mdjlig att genomféra inom ramen for
denna granskning. Daremot har kostnaderna i samband med plan- och bygg-
processen studerats i ett antal fallstudier. Likasd har ingétt att studera hur de
centrala, regionala och lokala aktdrerna samverkat i de aktuella fallen samt
vilka hinder som kan finnas i plan- och byggprocessen.

Flera utredningar har de senaste aren tagit upp fragan hur man kan 6ka bo-
stadsbyggandet. Manga har ocksa visat pa hinder som forsvérar och fordrojer
plan- och byggprocessen. Olika forslag till atgérder som skulle kunna undan-
roja hindren har ocksé presenterats. I den hir framstéllningen aterges négra
av de slutsatser som dragits i utredningarna. Syftet ar att beskriva den nuva-
rande situationen, vilka atgérder som vidtagits och vad som gors for att for-
bittra situationen.
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Det regelsystem som omgérdar plan- och byggprocessen upplevs av ménga
som komplext. Det dr frimst kommunen som tillsammans med vissa andra
statliga myndigheter har att tillimpa bestimmelserna och gora de avvigning-
ar mellan enskilda och allménna intressen som &r nddvéndiga i de olika
projekten. Exploatdrer, sakédgare, boende, intressegrupper m.fl. &r beroende
av hur myndigheterna genomfor den administrativa processen. I det arbetet
ska de ocksa fa tillfdlle att medverka i olika skeden. For exploatdrerna och
byggherrarna upplevs ofta tiden fram till ett lagakraftvunnet bygglov mycket
lang. Om det inte dr fraga om mycket begrinsade projekt tar den processen
vanligtvis mer 4n ett ar, ibland flera ar.

Plan- och bygglagen (PBL) har under aren dndrats, och ddrmed har dven
de inblandades forutséttningar fordndrats. En del av fordndringarna har i
ndgra fall syftat till att gora processen enklare och snabbare.

Den administrativa processen i sig genererar ocksd kostnader som kom-
munen, exploatdren eller de boende till sist far dela pd. I den allménna debat-
ten har diskuterats hur stor del den &r av den totala produktionskostnaden och
vilka som frimst drabbas av eventuella fordyringar p grund av en ineffektiv
administrativ process. I granskningen har ingatt att forsoka svara pa den
fragan. Likasd har ingétt att prova om ndmnda regeldndringar verkligen lett
till en enklare och snabbare process. Granskningen berér frimst processen
fram till en lagakraftvunnen plan.

1.2 Inriktning och metoder

De metoder som anvénts i granskningen &r, forutom sedvanliga intervjuer
med inblandade aktdrer, ett antal fallstudier. Hartill har en enkét till samtliga
lansstyrelser genomforts (bil.1). Fallstudierna omfattar nagra enskilda projekt
i sex kommuner. Vid valet av kommuner som ingér i studien utgick reviso-
rerna ifrdn kommuner med olika planeringskulturer. I ldnsstyrelseenkiten
gjorde lénsstyrelserna bedomningen att vissa kommuner oftare dn andra
anviander sig av s.k. “tidig planering”. Boverket har underhand radfragats i
valet av kommuner.

Fallstudierna genomfordes i de tre storstadskommunerna samt i Orebro,
Helsingborg och Nacka. Utgangspunkten var att hitta kommuner som ge-
nomfor planeringen pa nagot olika sitt. Redan tidigt konstaterades dock att
en sadan jamforelse inte blir rittvisande da endast enstaka planprojekt har
kunnat studeras. Kommunerna antar ett stort antal planer varje &r och forut-
sattningarna i de olika planirendena skiljer sig mycket at. Aven enskilda
projekt i samma kommun har olika forutséttningar beroende pa planforfattare
och ovriga planforutsittningar. Fallstudierna blir dd mer exempel pa hur det
gatt till i de aktuella projekten och mindre vilken planeringskultur kommu-
nen har.

Pa revisorernas uppdrag har t.f. professor Thomas Kalbro och docent Hans
Lind frén Kungliga Tekniska hogskolan i Stockholm (KTH) gjort en analys
av de administrativa kostnaderna, bl.a. kostnaderna for kommunens och
myndigheternas planhantering. Konsultrapporten aterfinns i bilaga 2.
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Mot bakgrund av att sévél Boverket som en arbetsgrupp inom Regerings-
kansliet for ndrvarande undersoker utvecklingen av overklaganden i PBL-
drenden har ingen sadan kvantitativ undersdkning ingatt i granskningen.
Projekten ska vara slutforda i juli i &r. Materialet kan dérfor finnas tillgdng-
ligt vid revisorernas provning av en eventuell skrivelse till riksdagen i host.

2 Regelverket kring plan- och byggprocessen

Plan- och bygglagen (1987:10) (PBL) trddde i kraft den 1 juli 1987. Genom
den nya lagen upphivdes bl.a. byggnadslagen fran 1947 och byggnadsstad-
gan fran 1959. I PBL betonades dels den &versiktliga planeringens roll, dels
samordningen med annan samhéllsplanering. Bestdmmelserna syftar enligt
1 kap. 1 § PBL till att med beaktande av den enskilda ménniskans frihet
frimja en samhillsutveckling med jadmlika och goda sociala levnadsforhal-
landen och en god och langsiktigt hallbar livsmiljo for ménniskorna i dagens
sambhélle och for kommande generationer.”

Ett grundldggande syfte med den nya lagen var att forstirka medborgarin-
flytandet. I propositionen (prop.1985/86:1 s. 67) sammanfattas lagforslagets
huvudsakliga inriktning i nio punkter. En av dem anger att medborgarinfly-
tandet ska forbittras. ”Vid planldggning skall genom information och debatt
efterstridvas ett sd fullstindigt beslutsunderlag som mdjligt for de politiska
organen.” I syfte att ytterligare forstidrka medborgarinflytandet gjordes vissa
andringar i lagstiftningen ar 1996 (se nedan avsnitt 2.3).

Kommunerna har en central roll och ett starkt inflytande pa planldggning
och byggande genom det s.k. planmonopolet. Det & kommunen som styr
bebyggelseutvecklingen genom att lata uppritta, stdlla ut och anta sévél
oversiktsplan som detaljplan och omradesbestimmelser. Kommunen svarar
ocksa for den efterféljande bygglovsprovningen.

Lénsstyrelsen har ansvar for tillsyn 6ver plan- och byggnadsvésendet i 14-
net och ska samverka med kommunerna i deras planlaggning. Lansstyrelsen
ska vidare enligt 12 kap.1 § PBL prova kommunens beslut att anta, dndra
eller upphéva en detaljplan eller omradesbestimmelser, om det kan befaras
att beslutet innebér att

1. ett riksintresse enligt 3 eller 4 kap. miljobalken inte tillgodoses,

2. regleringen av sadana fradgor om anvindningen av mark- och vattenom-
raden som angér flera kommuner inte har samordnats pa lampligt sétt,

3. en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. miljobalken inte iakttas eller

4. en bebyggelse annars blir oldmplig med hédnsyn till de boendes och
Ovrigas hélsa eller till behovet av skydd mot olyckshindelser.

En sadan provning gor lansstyrelsen i samband med att kommunen samrader
med lénsstyrelsen i enskilda planforslag.
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2.1 Oversiktsplanen

Varje kommun ska ha en aktuell &versiktsplan som behandlar frdgor om
anvindningen av mark och vatten och byggandet i kommunen. Fér kommu-
nen har dversiktsplanen tre viktiga funktioner. !

e Den kan utnyttjas som vision f6r kommunens framtida utveckling.

e Den ér ett forenklings- och effektiviseringsinstrument f6r kommunens
vardagsbeslut. Genom att kommunen i planen beskriver allmédnna intres-
sen och milj6- och riskfaktorer inom kommunen och samlat tar stéllning
till mark- och vattenanvéndningen och bebyggelseutvecklingen, under-
lattas kommunens beslut vid senare provningar av detaljplaner och lov.
Kommunens mdjligheter att paverka andra myndigheter som fattar be-
slut enligt de dvriga naturresursanknutna lagarna dr som ndmnts ovan
beroende av dversiktsplanens innehall.

e  Slutligen fyller dversiktsplanen uppgiften som instrument for dialogen
mellan stat och kommun betréffande de allmédnna intressenas (riksintres-
senas) innebdrd och avgransning.

Oversiktsplanens betydelse forstirktes och gjordes tydligare 1996. Lagind-
ringarna® innebar bl.a. att dversiktsplanens status som vigledande dokument
for efterfoljande beslut okades, att kraven pa det obligatoriska innehéllet
utvidgades och fortydligades samt att kravet pa en aktuell dversiktsplan och
uppfoljning av den preciserades.

Oversiktsplanens syfte ar att samordna statliga och kommunala intressen i
den fysiska planeringen och redovisa inriktningen for den framtida detaljpla-
neringen och byggandet. Planen 4r déremot inte bindande for efterfoljande
detaljplaner och bygglov men ska vara ett viktigt beslutsunderlag och fé en
betydande styrande verkan for efterf6ljande beslut. Som exempel &r en forut-
sattning for utnyttjande av s.k. enkelt planforfarande att forslaget till detalj-
plan &r forenligt med Sversiktsplanen.

Kommunen kan ocksé ta fram fordjupningar av oversiktsplanen for delom-
raden inom kommunen, t.ex. for enskilda titorter eller stadsdelar. Formellt &r
en sadan fordjupning detsamma som en dndring av planen.

Innan en Oversiktsplan kan antas av kommunfullméktige méste den stéllas
ut for offentlig granskning i minst tvd ménader. Detta giller dven dndring av
planen. I syfte att bredda beslutsunderlaget ska kommunen samrdda med
lansstyrelsen, andra kommuner, myndigheter och enskilda som kan ha in-
tresse av forslaget och darefter redovisa framkomna synpunkter i en sam-
radsredogorelse.

Lansstyrelsen har uppgiften att foretrdda staten och ska 1dmna planerings-
underlag for planen och i &vrigt bevaka statliga intressen och frégor som ror
mellankommunal samordning. Under utstillningen ska ldnsstyrelsen sam-

! Boken om &versiktsplan, Boverket

2 SFS 1995:1197
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manstilla ett granskningsyttrande dver forslaget. Av yttrandet ska det framga
om forslaget tillgodoser riksintressen, om mellankommunala frigor om
mark- och vattenomraden inte samordnats pa ett lampligt sitt och om bebyg-
gelsen blir olamplig med hénsyn till de boendes och dvrigas hélsa samt till
behovet av skydd mot olyckshéndelser. Det ska ocksd framga om inte l4ns-
styrelsen godként planen. I sa fall ska kommunen goéra en anmirkning om
detta i planen. Granskningsyttrandet utgér sedan en del av Oversiktsplanen
nér den antagits av kommunfullmédktige.

Kommunen behdver inte ha ndgon uppsdkande verksamhet i samband med
samrad kring forslag till eller 4ndring av en Gversiktsplan. En ambition bor
déremot vara att viacka debatt och intresse for frdgorna. Hur kommunerna
lever upp till detta har inte undersdkts nirmare de senaste 4ren. I juni 1999
presenterade Kommunforbundet sin kartliggning av verksamheten inom
plan- och byggsektorn vari stadsbyggnadscheferna i kommunerna fick svara
pa frdgor om nyttan med Oversiktsplanen och allménhetens deltagande och
information.
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Tabell 1

Nyttan med dversiktsplanen

Stérkt helhetssyn 82 %
Underléttad diskussion med ldnsstyrelse och statliga verk 76 %
Arendehanteringen har blivit effektivare 58 %
Miljofrdgorna har fitt 6kad tyngd 48 %
Forbattrad beredskap for ovintade skeden 47 %
Okat medborgarinflytande 43 %
Kommunens stillning har stirkts i regionala diskussioner 39 %
Samarbetet mellan olika forvaltningar/ndmnder har underléttats 30 %

Killa: Kommunforbundets enkiit 1998

Drygt 80% av kommunerna anség att arbetet med Odversiktsplanen har bidra-
git till att stirka helhetssynen och nédstan lika stor andel att diskussionen med
lansstyrelsen och statliga verk underldttats. Daremot ansédg endast 43 % att
oversiktsplanen medfort ett okat medborgarinflytande och en knapp tredjedel
att samarbetet mellan olika forvaltningar och ndmnder i kommunen hade
underléttats.

Regeringen gav i maj 2000 Boverket i uppdrag att formedla kunskaper till
kommunerna om metoder att forbéttra planberedskapen. Projektet, som re-
dovisas ndrmare nedan i avsnitt 3, syftar bl.a. till att utveckla 6versiktsplane-
ringen i kommunerna.

2.2 Omradesbestimmelser

Omradesbestdmmelser far antas for att sékerstdlla att syftet med oversikts-
planen uppnés. Omrddesbestdmmelserna far dé inte strida mot oversiktspla-
nen. Genom bestdmmelserna kan stdllningstaganden i Oversiktsplanen ges
bindande verkan mot myndigheter och enskilda. Dessutom kan bestdmmel-
serna antas for att sékerstilla ett riksintresse enligt 3 och 4 kap. miljébalken.

Omradesbestimmelser ér till skillnad fran Gversiktsplanen bindande for
efterféljande beslut om bygglov och fastighetsbildning m.m. Omradesbe-
stimmelser kan anvédndas nér bestimmelser behdvs endast i nagra fa avseen-
den. De kan dock inte ge ndgon byggritt for fastighetsdgaren. Bestimmel-
serna kan exempelvis maximera ytan pa byggnader utanfor planlagt omrade,
reglera anvindningen av marken och sédkerstélla en naturresurs, foreskriva
tradfallningférbud samt ange bygglovsplikt inom ett omrade.

Forfarandet vid beslut om omradesbestimmelser ar i huvudsak desamma
som vid antagande av detaljplan. En skillnad &r att det inte finns nagot krav
pé program eller miljokonsekvensbeskrivning.
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2.3 Detaljplan

Medborgarinflytandet

Reglerna om detaljplan finns i 5 kap. PBL. Detaljplanen anvéinds for att
ndrmare reglera réttigheter och skyldigheter, dels mellan markégare och
samhidllet, dels markdgare emellan. En detaljplan maéste alltid ha ett visst
minsta innehall men fér inte goras mer detaljerad 4n som &r nddvéandigt med
hénsyn till dess syfte. Det dr framfor allt i samband med framtagandet av
detaljplanen som medborgarinflytandet &r avsett att ha sin tyngdpunkt. I
propositionen infor plan- och bygglagen (prop. 1985/86:1, s. 166) uttalade
departementschefen foljande i fragan om utformningen av detaljplaner:

”For den enskilde dr planliggningen ndrmast fore byggandet det skede dar
intresset att medverka vanligen &r starkast. Detaljplanen maste darfor utfor-
mas pa ett saddant sétt att medborgarinflytandet verkligen kan fa en reell
innebord, dvs. kan gora sig gillande innan forutsittningarna for bebyggelse-
utformningen éar lasta.”

Kommunernas planmonopol

1 2 kap. PBL anges vilka allminna intressen som ska beaktas vid planldgg-
ningen och lokaliseringen av bebyggelsen. I 3 kap. anges att markens lamp-
lighet for bebyggelse och reglering av bebyggelsemiljons utformning ska
provas genom detaljplanering. Detta s.k. detaljplanekrav innebér bl.a. att
kommunen kan avsld en ansdkan om bygglov med hénvisning till att prov-
ningen maste foregds av planldggning. Nédgon mdjlighet att framtvinga en
sédan detaljplaneldggning finns inte. Kommunen har planmonopol och kan i
det avseendet styra bebyggelseutvecklingen.

Vid antagandet av detaljplanen ska kommunen ocksa ange genomforandet-
iden for planen vilken far bestimmas till mellan 5 och 15 &r. Under den tiden
far i princip planen inte &ndras, vilket ger fastighetsdgaren en rittighet att
beviljas bygglov i enlighet med planen. Planen géller dven efter genomfo-
randetiden men kan dé dndras eller upphévas av kommunen.

Obligatoriskt program och samrad

Nér forslag till detaljplan upprittas ska den grundas pa ett program som
anger utgangspunkter och mal for planen om detta inte, som det anges i 5
kap. 18 § PBL, &r onddigt. Kravet pa att detaljplanen ska foregés av ett pro-
gram forstirktes 1996 och kan ses som ytterligare ett uttryck for en strdvan
att bereda medborgarna mojlighet att komma in i ett sd tidigt skede som
mojligt 1 planeringen. Idag ska detaljplanen grundas pa ett program om det
inte dr onddigt. I lagtexten stod det tidigare att den bor grundas pa ett pro-
gram, dvs. det var en rekommendation att uppritta program.

I byggutredningens betinkande 1994 (SOU 1994:36), som lag till grund
for de utokade kraven pé program och samrid, anges att dndringarna kunde
leda till ett visst merarbete for kommunerna. Enligt utredningen skulle detta
dock végas mot de vinster man kunde gora genom att det blir farre 6verkla-
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ganden och mindre risk for forseningar i processen. Till vinsterna var icke
minst att hdnfora utsikten att de kommunala besluten kan komma att sté i
battre samklang med kommuninnevanarnas dnskemal och att de boende m.fl.
ges reella mojligheter att vara med och paverka besluten redan pa kommunal
niva dvs. inte endast genom myndighetsprovningen i samband med 6verkla-
ganden”.

I samband med upprittandet av program och uppréttande av forslag till de-
taljplan foreskriver lagen en samradsskyldighet med lénsstyrelsen, lantméite-
rimyndigheten och de kommuner som berors av forslagen. Sakégare, bo-
stadsrittshavare, hyresgéster och boende som berdrs av programmet eller
forslaget samt de myndigheter, sammanslutningar och enskilda i 6vrigt som
har ett visentligt intresse av det ska beredas tillfalle till samrdd. Syftet med
samrédet 4r som ndmnts ovan att bredda beslutsunderlaget och att ge mojlig-
het till tidig insyn och péverkan. Det bor siledes ske innan kommunens
stdllningstaganden dr 13sta och detaljplanen fétt en alltfér konkret utform-
ning.

Enkelt planforfarande

I princip géller saledes i dag ett generellt krav pa program nér detaljplan ska
uppréttas. En mojlighet finns dock att undvara program och det &r om planen
uppfyller kraven for ett s.k. enkelt planférfarande. Som huvudregel géller da
att program kan undvaras.

Enkelt planforfarande far anviandas om detaljplanen &r av begrénsad bety-
delse och saknar intresse for allmédnheten. Avvikelserna frén “normalt” plan-
forfarande bestar i att samradsskyldigheten begransas och att utstéllningen
ersitts av direkta kontakter med sakégarna m.fl. Enkelt planforfarande kan
sdgas ersitta tidigare mojlighet i byggnadslagstiftningen att ge dispens fran
planbestimmelser. En sddan mgjlighet finns inte i PBL. Endast s.k. mindre
avvikelse kan numera tilltas.

Aven for detaljplaner som kriver ett ordinért forfarande bér det emellertid
vara mojligt att under vissa forutsédttningar undvara program. Enligt rege-
ringen dr tanken att Gversiktsplanen i vissa fall ska kunna ersétta program-
met. Det kan bli aktuellt om &versiktsplanen innehaller sddana riktlinjer for
detaljplanearbetet att innebdrd och konsekvenser kan utldsas tillrackligt
tydligt. Det bor da dven krévas att oversiktsplanen ar aktuell samt att detalj-
planeforslaget har stod i dversiktsplanen och ar forenlig med lénsstyrelsens
granskningsyttrande 6ver denna.

Miljokonsekvensbeskrivning

En miljokonsekvensbeskrivning (MKB) ska upprittas om planen medger en
anvindning som innebir en “betydande paverkan” pa miljon, hélsan eller
hushéallningen med mark och vatten och andra resurser (5 kap.18 § PBL). Det
ar kommunen som &r ansvarig for beddmningen om en MKB behdver upp-
réittas, dvs. om ett projekt medfor en “betydande” paverkan.

Lénsstyrelsen har i samband med det formella plansamrédet och gransk-
ningsyttrandet tillfélle att ge synpunkter pa nir en MKB behdver upprittas.
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Boverket gav i juni 2000 ut "Boken om MKB for detaljplan” till hjélp for
kommunernas bedémning. I boken gar Boverket ingdende igenom grunderna
for behovsbeddmningen. Verket ger ocksa exempel péa fragor som kommu-
nen kan anvénda sig av for att gora en sddan bedomning.

Boverket framhaller i boken vérdet av att det alltid gors en behovsbedom-
ning. Stdllningstagandet och motiven for att géra en MKB, eller avsté fran en
sédan, bor enligt verket tydligt framga av planhandlingarna och kunna utla-
sas vid programsamrad, plansamrad, utstdllning och antagande.

Enligt verket finns det anledning for kommunerna att goéra en generds
tolkning av nédr behov av MKB foreligger och vilka miljoeffekter som ska
beaktas i den. Kommunen bor ocksa tydligt motivera skélen i de fall MKB
inte behovs for att minska antalet dverklaganden och risken for omtag i pro-
cessen.

2.4 Bygglov

Bygglovsplikten varierar beroende pa om en fastighet ligger inom tétbebyggt
omrade, pa landsbygden eller inom detaljeplanelagt omrade. I 8 kap. i PBL
beskrivs vilka atgiarder som kraver bygglov.

I juni 1994 beslutade riksdagen (prop.1993/94:178, bet. 1993/94:BoU18,
rskr. 1993/94:372) om vissa lagéndringar som rdr systemet for tillsyn och
kontroll av byggandet. Andringarna infordes den 1 juli 1995. Bygglovsprov-
ningen inskrianktes till att avse endast en provning av lokaliseringen, den
nirmare placeringen och den yttre gestaltningen av byggnader. Samtidigt
forstarktes byggherrens ansvar for byggandet.

Kommunen har mdjlighet att i detaljplan eller omréddesbestdmmelser re-
glera bygglovpliktens omfattning (8 kap. 5-7 §§ PBL). P4 sd sitt har kom-
munen ritt att ta in bestimmelser om att bygglov inte kravs for vissa atgirder
exempelvis bostadsbyggnader som dverensstimmer med detaljplanen.

En detaljplan ger samtidigt en sokande ratt att erhdlla bygglov for atgirder
som Overensstimmer med planen under dess genomférandetid. Kommunen
har vidare mojlighet att ge bygglov till atgdrder som i ndgon mén avviker
fran planen, s.k. mindre avvikelser. Mindre avvikelse dr endast mojlig om
avvikelsen dr forenlig med planens syfte. Nar kommunerna och myndighet-
erna ska tolka begreppet “mindre” far man g till réttspraxis och forarbetena
till lagen. Av praxis framgar att det ar friga om mycket sma avvikelser fran
planen. Om forutséttningarna inte dr uppfyllda kan eller méste planen éndras
for att atgdrden ska tillatas. Négon dispensmdjlighet enligt den tidigare
byggnadslagstiftningen ar inte mdjlig i PBL. Ofta kan en sadan planéndring
genomforas med s.k. enkelt planforfarande.

2.5 PBL och 6verklaganden

Regler om dverklagande finns i 13 kap. PBL. Mot bakgrund av att 6verkla-
ganden ibland framstillts som ett av de storsta hindren for att plan- och
byggprocessen ges hdr en kort beskrivning av regelverket och den administ-
rativa hanteringen av sddana drenden.
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Vissa beslut fattas ocksé av ldnsstyrelsen. Dessa géller bl.a. den statliga
kontrollen av riksintressen. Kommunfullméktiges beslut om dversiktsplan far
bara overklagas i den ordning som foreskrivs for laglighetsprovning enligt
kommunallagen. Detta innebér att beslutet ska dverklagas hos kammarrétten
och att beslutet endast kan provas pa sérskilda grunder.

Beslut om detaljplaner och omradesbestimmelser far dverklagas genom
forvaltningsbesvir. Den dverprovande instansen kan ddremot inte ge beslutet
ett nytt sakligt innehall. Planbeslutet ska antingen faststillas eller upphivas i
sin helhet.

Instansordningen &r

Ldinsstyrelse Oregeringen [J Regeringsrdtten

Lénsstyrelsen dr forsta instans och regeringen slutinstans med mdjlighet till
provning hos regeringsritten.

Instanserna vid dverklagande av bygglov, marklov och rivningslov ar fler

Lénsstyrelse O kammarrdtt/ldnsrétt O regeringen/Regeringsrdtten.

Vilka far dverklaga?

Kretsen av besvérsberittigade utvidgades i och med inférandet av PBL. Inte
bara sakédgare, utan dven bostadsrittshavare, hyresgister och boende samt
hyresgéstorganisationer har nu besvérsritt dven om detta inte uttryckligen
anges i nagon bestdimmelse i PBL. Det giller savil beslut om planer som
bygglovsbeslut.

De utékade kraven pa program och samrad forutsattes, utover syftet att 6ka
kommuninnevéanarnas inflytande, att leda till farre 6verklaganden och dér-
med mindre risk for forseningar. I Plan- och byggutredningen (SOU
1994:36), som lag till grund for férdndringarna i lagstiftningen 1996, antogs
att planeringen skulle ha storre framgang — matt i goda planer och fa Gver-
klaganden— nir samréden inleddes i ett tidigt skede av planeringsprocessen.’
Om det blivit sa &r en av flera fragor som studerats i denna granskning.

Overklaganden och okynnesbesviir

I PBL* har inforts en bestimmelse som innebir forbud att dverklaga beslut i
sadana fragor som tidigare har blivit avgjorda genom omradesbestimmelser,
detaljplan eller forhandsbesked. Om det t.ex. i en detaljplan anges att viss

3 SOU 1994:36, sid. 297
413 kap.2§ PBL
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mark far bebyggas med flerbostadshus kan senare beslut om bygglov till
sddana hus inte overklagas pa den grunden att omradet inte dr lampligt for
bebyggelse. Det innebér séledes att en ansdkan om bygglov for en byggnad
som foreslds uppforas i enlighet med en lagakraftvunnen detaljplan inte far
overklagas i de delar lovet foljer planen.

Om en ansdkan i nagot annat avseende strider mot PBL far daremot den
fragan provas. Vidare far klagande som menar att fragan i sjélva verket inte
har behandlats tidigare mdjlighet att fa ett stillningstagande i just detta hén-
seende. Ett sadant Gverklagande bor kunna behandlas snabbare da det inte &r
friga om nigon egentlig sakprévning hos éverinstanserna.’

”Okynnesoverklaganden” har fran olika hall, frimst frén planerare i stor-
stadsregionerna, framhallits som en besvérande faktor i plan- och byggpro-
cessen. Okynnesbesvér forlanger processen i onddan och kan pé sé sétt ut-
gora utgora ett hinder for ny bebyggelse.

2.6 Boverket och uppfoljningen

Boverket dr central forvaltningsmyndighet for frigor om hushallning med
mark- och vattenomraden, byggd miljé och fysisk planering samt byggande
och boende. I Boverkets instruktion (SFS 1996:124, dndrad senast genom
SFS 1998:884) fortydligas uppgifter och verksamhetsomrédden. Bland annat
har verket att f6lja tillimpningen av lagar och forordningar inom omrédet,
utvirdera effekterna av lagtillimpningen samt ldmna regeringen forslag till
atgérder som behdvs for att syftet med reglerna ska nds. Myndigheten har
ocksa uppgiften att verka for samordning av de statliga myndigheternas
arbete med underlag for tillimpningen av PBL och vissa bestimmelser i
miljobalken samt tillhandahalla underlag for tillimpningen av 5 kap. miljo-
balken (miljokvalitetsnormer).

Regeringen anger i de arliga regleringsbreven verksamhetsméal samt de ge-
nerella och specifika aterrapporteringskrav som ska gilla for Boverkets verk-
samhet. Det ror sig om ett stort antal aterrapporteringskrav och sérskilda
uppdrag, ca 20-30 stycken varje ar inom verksamheten Politikomrdde Bo-
stadspolitik.

Malet for verksamheten dr att alla ska ges forutséttningar att leva i goda
bostéder till rimliga kostnader och i en stimulerande och trygg miljé inom
ekologiskt héllbara ramar. Boendemiljon ska bidra till jamlika och virdiga
levnadsforhallanden och sédrskilt frimja en god uppvéxt for barn och ungdo-
mar. Vid planering och byggande ska ekologisk hallbarhet vara grund for
verksamheten.

Inom Verksamhetsgren 1 Samhdllsplanering och bebyggelseutveckling 1
regleringsbrevet for &r 2001 4r nagra av mélen foljande:

e Boverket ska genom lattillgéinglig och tydlig information verka for en
enhetlig, andamélsenlig och effektiv tillimpning av plan- och byggla-

3 Plan- och bygglagens grunder, Didon, Magnusson, Millgdrd, Molander.
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gen, lagen om tekniska egenskapskrav pa byggnadsverk och berdrda
delar av miljobalken.

e Boverket ska genom metodutveckling och kunskapsféormedling verka
for att samhéllsplaneringen medverkar till ett langsiktigt héllbart sam-
hille. Darvid ska sérskilt metoder for att utveckla och folja upp miljo-
kvalitetsmélet God bebyggd miljo beaktas.

e Boverket ska genom att f6lja arbetet i kommuner och regioner samt ge-
nom att medverka i det internationella samarbetet utveckla kunskaps-
underlag och planeringsmetoder for en hallbar utveckling av stider
och titorter med tyngdpunkt i ekologiska, ekonomiska, sociala, kultu-
rella och arkitektoniska fragor. Boverket ska dven verka for en 6kad
samordning av den fysiska planeringen och bostadsforsérjningen med
insatserna for en héllbar regional utveckling.

Under Verksamhetsgren 2, Byggande och forvaltning av byggnader anges
bl.a. f6ljande:

e Boverket ska genom lattillgéinglig, tydlig och klar information verka for
en enhetlig tillimpning av av PBL, BVL, berorda delar av miljobalken
och Boverkets foreskrifter.

Specifika uppféljninguppdrag ges antingen i regleringsbreven eller i sam-
band med sérskilda regeringsbeslut. I den har granskningen har endast nagra
fa av regeringsuppdragen tagits upp och kommenterats.

Aterrapporteringskraven for ar 2001 giller bl.a. att redovisa erfarenheterna
av tillimpningen av miljobalken i de delar som ror den fysiska planeringen
och hushéallningen med mark- och vattenomraden. Verket ska vidare redovisa
sina insatser for att utveckla, stodja och f6lja upp miljomélen i planeringen
pa olika nivéer. Boverket ska ocksa redovisa hur verket med informationsin-
satser rorande lagstiftning, foreskrifter och allménna rad bidragit till att
dessa fatt genomslag.

Boverket informerar om PBL

I Byggutredningen (SOU 1994:36) foreslogs att Boverket skulle fa i uppdrag
att utveckla och sprida information om och kring metoder for samrdd och
samradsredogorelser. I samma betéinkande podngterade utredaren att en
forutsdttning for att kommunerna ska kunna leva upp till hojda ansprék pa
den &versiktliga planeringen dr att de kan pérdkna ett kraftfullt metodstod
fran lénsstyrelserna och berérda centrala verk.

Utredaren forutsatte att Boverket, i samrdd med andra verk, forser kom-
munerna med ett uppdaterat och instruktivt handboksmaterial. Vidare be-
domdes det nodvandigt med fornyade utbildningsinsatser, bade for att sprida
detta material och for att 6ka kunskaperna om &versiktsplanens roll och
mojligheter i miljoarbetet.( SOU 1994:36, s.184).
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Boverket har under aren gett ut antal handbdcker som rér planeringen och
byggandet. Sarskilt regelverket kring Oversiktsplaneringen har behandlats
ingdende.

“Boken om 6versiktsplan” frdn 1996 ges ut i fyra delar: Del 1, Oversikts-
planering i planering for en hdllbar utveckling, del 11, Oversiktsplanen i
lagstifiningen, del 11, Allmdnna intressens behandling i éversiktsplanering-
en, del IV Oversiktsplanering i fem kommuner.

Verket har ocksa gett ut handbocker som ingédende behandlar detaljplanen
och omradesbestimmelser samt miljokonsekvensbeskrivningen.

Boverket har vidare anordnat ett antal olika konferenser som rér den fy-
siska planeringen, till vilka deltagare fran bl.a. kommuner och lansstyrelser
inbjudits. En sddant sdrskilt informationsprojekt som nu genomfors (2001)
redovisas nedan.

P4 Boverkets hemsida informerar myndigheten ocksa kontinuerligt om ny-
heter inom verksamhetsomrddet och om det informationsmaterial som finns
att tillgd.

Boverket och kommunernas planberedskap

Boverket erholl i samband med regleringsbrevet for ar 2000 ett uppdrag frén
regeringen att formedla kunskaper till kommunerna om hur en god planbe-
redskap kan upprittas och om de mojligheter till forenklad och rationell
hantering som plan- och bygglagen erbjuder for planprocessen fram till
bygglov och/eller bygganmilan. Syftet med uppdraget var att definiera pro-
blem och f4 fram forslag till 16sningar for att underlétta bostadsforsdrjningen.
Malsittningen dr att bidra till en metodutveckling inom plan- och bygglag-
stiftningens ram genom att sammanstélla relevant kunskap och erfarenheter
samt att fora ut dessa. Om Boverket under projektarbetets gdng uppmark-
sammar att lagstiftningen ar oldmpligt utformad kan verket dven ge forslag
till lagéndringar som syftar till att finna en mer dndamalsenlig och effekti-
vare planprocess.

Boverket har givit projektet arbetsnamnet Bostadsforsérjning och PBL.
Inom ramen for projektet har en landsomfattande kommunenkét genomforts
med fragor kring planeringssituationen i kommunen, utvecklingen av dver-
klagade plandrenden samt eventuella hinder i PBL for ett 6kat bostadsbyg-
gande.

I den projektbeskrivning som verket har upprittat for uppdraget beskrivs
olika faktorer som enligt verkets erfarenhet upplevs som onddiga trogheter i
planprocessen och andra hinder for ett 6kat bostadsbyggande. Négra faktorer
som Boverket ndmner:

e  Bristande planberedskap
e  Sent medborgarinflytande och sena dialoger
e  Sena stéllningstaganden

e Daligt utnyttjande av plan- och bygglagens mdjligheter
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e  Brist pa personal med fackméssig kompetens
e  Svarhanterlig plan- och bygglovsprocess

e  Begrinsade markresurser och brist pa utrymmen for oforutsedda situat-
ioner

e  Hoga markpriser och kommunala avgifter

e Hoga bygg- och bostadskostnader

e  Bristande konkurrens mellan byggnads- och bostadsforetag

e Dilig tillgng pé byggresurser, arbetskraft och maskiner

e  Tidskrdvande dverklagandeprocesser (bl.a. ”okynnesdverklaganden™)
e Délig l6nsamhet i att producera bostader

e  Skattelagstiftning

e Délig planering av bostadsforsérjning

e  Politisk oenighet m.m.

Boverket skulle redovisa sitt uppdrag i februari 2001 men har fétt forlingd
tid till den 1 juli i &r. Revisorerna har under hand fatt del av visst utred-
ningsmaterial sdsom négra frgesvar frdn en kommunenkdt angéende bl.a.
overklagade planer.

Projektet planerade att genomfora tre storre informationskonferenser men
endast en har genomforts, i Stockholm. De bada 6vriga har fatt stéllas in pa
grund av for fi anmélningar. Vid konferensen i Stockholm nérvarade bl.a. ett
stort antal foretrddare fran kommuner, lénsstyrelser samt branschfolk. Det
har ocks4 héllits ett antal seminarier.

Boverket angdende byggandet i tillvixtregioner m.m.

Boverket fick den 4 mars 1999 i uppdrag av regeringen att analysera forut-
sdttningarna for nyproduktion av bostdder och bedoma utvecklingen pa vissa
regionala bostadsmarknader pa kort och lang sikt. Boverket skulle dirvid
identifiera hinder for 6kad nyproduktion av bostdder, sdrskilt bostidder i
flerbostadshus.

I rapporten Bostadsbyggande i tillvéxtregionerna —mdjligheter och hinder
fran 1999 redovisar Boverket bedomningar kring det kommande bostads-
byggandet och hinder for byggandet samt forutspar att dagens bostadsbrist i
tillvixtomraden pa kort och medelldng sikt kommer att forvarras. Sarskilt
géller det hyresbostdder i Stockholm.

I rapporten konstateras att kommunerna har en nyckelroll betrdffande bo-
stadsforsorjningen, bl.a. genom planmonopol och radighet dver mark och
markanvindning. Boverket anser att kommunerna, framfor allt i tillvixtom-
rddena, bor se over sin policy for olika kommunbeslutade kostnader, som
mark, anslutningsavgifter, planavgifter och exploateringsavtal.

Nér det géller plan- och markfragorna konstaterar verket att de obebyggda
tomterna och de oexploaterade detaljplanerna inte finns dar marknaden é&r
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beredd att finansiera ett bostadsbyggande. Planer i redan byggd miljo med
god service eller i omraden med tilltalande omgivningar stoter i allménhet pa
svarigheter i form av 6verklaganden fran dem som é&r berdrda och fran sek-
torsintressen. Exploateringen fordyras av parkeringsbestimmelser, krav pa
sérskild utformning, tekniska problem, fororenad mark m.m.

Boverket anger, med hénvisning till sin erfarenhet fran 6verklagade detalj-
planer, att kommuner i mycket hogre grad bor forbereda sina detaljplaner
tidigt genom fordjupningar av Oversiktsplanen, planprogram och andra
kommunala beslut. Till det krdvs resurser och kompetens. Verkets slutsats &r
att brist pd mark och planer liksom brist pa planerare kan komma att utgora
viktiga hinder. Overklaganden innebér enligt verket att planprocessen tar
lang tid. Verket menar dérfor att kommunerna boér arbeta med alternativa
planer.

I rapporten konstaterar verket att produktionskostnaderna varierar kraftigt
mellan olika objekt. Det har de senaste dren producerats bostdder med kost-
nader pa 8 000 till 18 000 kronor per kvadratmeter. De hdga produktions-
kostnaderna hirror ofta frén bostadsrétter i attraktiva lagen. En starkt bidra-
gande orsak till dessa hoga produktionskostnader ar enligt verket de hoga
kostnaderna for attraktiv mark.

3 Kommunernas resurser och kompetens

3.1 Stora skillnader i kompetens och resurser

I en undersdkning av personalutvecklingen inom kommunernas plan- och
byggsektor som Svenska kommunforbundet genomforde 1998 konstaterades
att personalen minskade under borjan av 1990 talet. Under perioden 1995—
1998 ddremot redovisade en majoritet av kommunerna en of6érdndrad perso-
nalstyrka.

Kommunforbundet uppskattade i undersdkningen att det inom plan-och
byggsektorn rorde sig om ca 4 200 arsarbetskrafter totalt i landets kommu-
ner. Mitning, berdkning, kartering (MBK) hade flest &rsarbetskrafter, ca 1
070. Darefter foljer bygglov med 1 060 och detaljplanering med 650 &rsar-
betskrafter. Oversiktsplaneringen i kommunerna bedrevs med stod av 280
arsarbetskrafter.

Sammanlagt fanns 135 stadsarkitekter i kommunerna. Manga mindre
kommuner anlitar konsulter for att uppfylla PBL:s krav pa arkitektkompe-
tens, andra kommuner “delar” pa en arkitekttjénst.

Det dr frimst inom detaljplanering, bygglov, kontroll och tillsyn samt mét-
ning, kartering, berdkning som personalstyrkan minskat. Kommunforbundet
uppskattade dock att det skett en viss dkning inom 6versiktsplaneringen. Vid
tidpunkten for undersdkningen bedémde en majoritet av kommunerna att
personalstyrkan skulle komma att vara ofordndrad de ndrmaste tre aren. Ett
begransat antal kommuner bedomde att de skulle géra neddragningar.

Hur situationen ser ut i dag &r oklart da ingen senare undersdkning gjorts.
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Kommunerna och linsstyrelserna instimmer

Kommunforbundets slutsatser dverensstimmer med de iakttagelser som
gjorts i granskningen. Kommunernas planerarresurser har minskat de senaste
aren, frimst inom detaljplaneringen. Resurserna inom den dversiktliga plane-
ringen har inte utvecklats pd samma sétt. Nagra kommuner uppger ocksa att
det sker eller kommer att ske en forstarkning av resurserna for oversiktspla-
neringen den ndrmaste tiden.

I den lédnsstyrelseenkdt som gjorts i granskningen uppmérksammas ocksé
kommunernas bristande resurser®. Flera kommuner anges inte ha tillging till
en egen stadsarkitekt utan anlitar konsult eller delar en arkitekttjdnst med en
annan kommun. Gestaltningsfrigorna ar exempel som inte anses fa den
uppmérksamhet som de fortjénar i planeringen.

De fallstudier som har genomforts i revisorernas granskning géller framst
tillviaxtregioner. I sadana regioner tycks problemet inte vara bristande kom-
petens hos tjdnstemdnnen. Antalet planerare beddoms dock vara for litet,
vilket medfor att vissa projekt kan bli liggande i avvaktan pa mer prioriterade
planer. Nar trycket 6kar pa planeringen av bostédder kan vintetiderna 6ka och
dérigenom i sig utgora ett hinder for nya planer.

3.2 Detaljplaneprocessen i Stockholm

Stockholms stads revisionskontor presenterade i februari 1999 sin gransk-
ningsrapport ”Detaljplaneprocessen i Stockholms stad”. Syftet med gransk-
ningen vara att bedoma

e orsakerna till att bostadsbyggandet ej nar upp till kommunfullmiktiges
planeringsmal

e om detaljplanerna f6ljer de rambeslut som kommunfullmaktige beslutat
om géllande markens disposition, krav pd kommunalekonomiska kalky-
ler etc.

e  hur samradet fungerar i planfragor mellan stadsbyggnadskontoret och
Ovriga intressenter (byggherrar, forvaltningar, sakégare, allmdnhet m.fl.)

e om beslutsgéangen vid planfragor ar rationell och om den f6ljer PBL.

Revisionskontoret konstaterade att tiden for framtagande av detaljplaner var
onddigt lang. I rapporten redogér man for vilka problem detta kan medfora
bl.a. for de blivande byggherrarna. For att kunna bevaka sina intressen i
planprocessen i samarbetet med stadsbyggnadskontoret maste byggherrarna
engagera sina byggkonsulter tidigt. Utgifter for sddana konsulter kan inte
borja aterbetalas forrén efter inflyttning. Dessutom kan sjélva byggkostnaden
6ka om priser och rantor stiger under den tid som plan- och byggprocessen
pagéar. Byggnadskrediter kanske har tagits for projektering och markinkdp.
Varje fordréjning av handlaggningen okar saledes kostnaderna for dem som
ar beroende av att byggnationen kommer till stind, med dyrare boende som
foljd.

6 Revisorernas rapport avsnitt 5.2

2001/02:RR8
Bilaga 1

38



Aven kommunen drabbas av merkostnader till f6ljd av forseningar och
stoppade detaljplaner. Det kan handla om att intdkter for mark och utbyggd
infrastruktur fordrdjs och att forvaltningsresurserna behdver 6verdimension-
eras.

Enligt berdkningar i rapporten ar den aktiva tiden for framtagande av de-
taljplaner endast 10% av totaltiden. Aven om en stor del av den passiva tiden
ar lagreglerad samrads- och beslutsordning beddms tidsvinster kunna goras
genom att minska den passiva tiden.

Revisionskontoret uppmirksammar ocksa mdojligheten till att minska be-
nigenheten att overklaga planer da varje 6verklagande av kommunens anta-
gandebeslut forsenar detaljplanen med i genomsnitt nio manader. Vidare
konstateras att dven enkelt planforfarande krdver stora arbetsinsatser. Kon-
toret ifrdgasétter om vissa mindre drenden skulle behdva hanteras som plan-
fragor. Revisionskontoret foreslér darfor att Stadsbyggnadsndmnden dvervi-
ger om en lagindring ska aktualiseras hos regeringen.

Mot bakgrund av att beslutsproceduren vid framtagande av en detaljplan dr
s& komplex och tidsddande bor malet enligt kontoret vara att forkorta hand-
laggningstiden. Tankbara atgidrder anser man bor kunna vara att forbéttra
mal- och resultatstyrningen inom planarbetet samt att dvervdga en utokad
delegering i vissa planfragor. Vissa remissfragor skulle exempelvis kunna
klaras av underhand pa tjanstemannaplanet och pé sa sétt leda till en smidi-
gare administration och ge de fortroendevalda mer tid for behandling av
fragor av mer principiell innebord.

Revisionskontoret anser inte bristande planerarresurser vara ett problem i
sig. Ddremot anser man att roll- och ansvarsfordelningen mellan de forvalt-
ningar och de nimnder som ingér i hanteringen av detaljplaner bor studeras
ndrmare i syfte att undvika kompetenskonflikter och dubbelarbete. Det bor
hédr noteras att Stockholms stad &nda gor bedomningen att det behdvs en
forstarkning dd man i den kommande budgeten anslagit extra medel till
planerarresurser och projektledare i syfte att fa till stand fler planer och en
snabbare hantering.

En annan kompetensfraga som man anser bor dgnas intresse ér projektle-
darens befogenheter. I en process med manga inblandade linjeorganisationer
ar det angelédget att de som ska driva arbetet efter en tidsplan ges ritt att
disponera utredningsmaterial fran olika héll under tillrdcklig tid och vid rétt
tidpunkt. For att ritt kunna utéva denna befogenhet anser man att projektle-
darna sjélva behdver ha stor bredd pa sitt kunnande och sin erfarenhet.

Revisionskontorets rapport utgjorde ett av flera underlag for de forslag till
forandringar av PBL som Stockholms stad och Lénsstyrelsen i Stockholm
gemensamt inldmnat till regeringen hosten 2000. Nagra av forslagen redovi-
sas i rapporten i avsnitten 7.2 och 7.3.

3.3 Kommunerna ersitts inte for den tidiga” planeringen

Kommunen kan ta ut avgifter for de uppgifter som den har enligt PBL.
Kommunen bestimmer sjdlv kostnadstickningsgraden. Avgiften far ddremot
inte séttas hogre &n kommunens sjdlvkostnad for verksamheten — den s.k.
sjdlvkostnadsprincipen. Det dr kommunfullmiktige som beslutar om grun-
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derna for avgiftsuttaget. Kommunforbundet har utarbetat ett normalforslag
till taxekonstruktion for byggnadsndmndens verksamhet. Detta forslag foljs
av 90 % av landets kommuner.

Genom en s.k. planavgift far kommunen ta ut avgifter for planarbetet i
samband med lovgivningen. Planavgiften far endast tas ut om fastighetséga-
ren har nytta av planen eller bestimmelserna och om kommunen haft kostna-
der for planen. Om nagon annan dn kommunen helt eller delvis utfort och
bekostat planen, t.ex. pa grund av ett exploateringsavtal, reduceras planavgif-
ten.

I kostnadsunderlaget for planavgiften ingar endast arbetsmoment for att
uppritta sjdlva planforslaget. Hit hor bl.a. kostnader for personal, lokaler,
grundundersokning, métning, kartframstéllning, projektering, samrdd och
utstéllning av planforslag. Diaremot fir inte kostnader som uppkommer i
samband med programskedet, framtagande av idéforslag, skisser och pro-
gram, ingd. Det innebér att kommuner som lidgger tyngdpunkten till tidiga
skeden i planeringen inte far ersittning for det arbetet.

Kommunen kan i stéllet for planavgift teckna avtal, som reglerar kostna-
den for att uppritta planen. Det dr dven vanligt att planavgiften regleras i ett
exploateringsavtal. Oavsett formen for att reglera kostnaden far kommunen
inte ta ut ndgon avgift for de ndmnda inledande skedena i planeringen.

Kommunen far inte heller pd samma sétt som vid bygglovhanteringen till-
baka kostnaderna for nedlagt planarbete. I Goteborg stad t.ex. visar resultatet
for ar 2000 att bygglovhanteringens kostnader tacks till 93 % medan motsva-
rande resultat for planhanteringen endast ar 31 %. Liknande resultat uppvisar
ovriga kommuner.

4 Léansstyrelsens medverkan 1 processen

Det dr lénsstyrelserna som svarar for tillsynen 6ver plan- och byggnadsvi-
sendet i ldnet. Lansstyrelserna ska ocksé enligt sin instruktion samverka med
kommunerna i deras planldggning (SFS 1997:1258). Som framgatt ovan
provar lansstyrelsen om kommunens beslut att anta, dndra eller upphéva en
detaljplan eller omradesbestimmelser stir i Gverensstimmelse med Over-
siktsplanen och tillgodoser riksintressena. Léansstyrelsen ska ocksa bevaka att
fragor som berdr flera kommuner samordnas pé ett lampligt sétt och att en
eventuell bebyggelse utformas sa att den inte blir oldmplig med hénsyn till
de boendes och dvrigas hélsa eller behovet av skydd mot olyckshéndelser.

Enligt miljobalken ska ldnsstyrelsen stélla samman utredningar, program
och annat planeringsunderlag som har betydelse for hushallningen med na-
turresurser i ldnet och som finns hos statliga myndigheter. Lansstyrelsen &r
skyldig att pa begéran tillhandahalla sadant planeringsunderlag at kommuner
och myndigheter som ska tillimpa miljobalken samt at den som ar skyldig att
uppritta en miljokonsekvensbeskrivning (7 kap. 13 § MB).
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I och med PBL och den d4 gillande naturresurslagen’ fick lénsstyrelsen
delvis nya arbetsuppgifter och en ny roll i den fysiska planeringen. Det kon-
staterade bl.a. Boverket i sin promemoria den 31 januari 1990. Den aktiva
radgivningen i tidiga skeden av planeringsprocessen och ldnsstyrelsernas
ansvar for samordningen inom den statliga sektorn hade enligt Boverket
blivit viktigare. Lansstyrelserna har fatt stilla om fran en granskande och
kontrollerande verksamhet i planeringens sena skeden till en rddgivande
medverkan i tidiga skeden. Lénsstyrelserna hade enligt Boverket tre huvud-
sakliga roller i den fysiska planeringen — service, samordning och beslut.

Lansstyrelsernas medverkan i det mellankommunala samarbetet dr som
regel att vara diskussionspart. I Boken om &versiktsplan fran 1996 framhal-
ler Boverket vikten av lansstyrelsernas medverkan i processen: “Genom att
belysa samband och konsekvenser kan lansstyrelsen bidra till ett regionalt
perspektiv i kommunernas fysiska planering. Lénsstyrelsen tar dessutom i sin
utvecklingsplanering for lanet initiativ till och arbetar for regional utveckl-
ing. Detta dr viktiga utgdngspunkter i kommunernas planering.”

I en enkit som Svenska Kommunforbundet gjorde hosten 1998 stilldes
frgor kring bl.a. ldnsstyrelsens roll i mellankommunal samverkan. 8 Enkéten
bygger pa 218 av Sveriges davarande 288 kommuner.

Tabell 2. Kommunernas syn pa lansstyrelsernas roll vid kommunalt samarbete i

oversiktsplaneringen

35
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30

25

20

Andel av kommunerna i procent

Initiativtagare Aktivt medverkande Diskussionspartner Ej direkt delaktig

Endast 5 % av kommunerna angav att ldnsstyrelsen fungerat som initiativta-
gare till mellankommunalt samarbete 1 Oversiktsplaneringen. Endast 12 %
angav att lansstyrelsen varit aktiv i det arbetet. Fler ansag att lansstyrelsen

7 Lag (1987:12) om hushéllning med naturresurser upphévd den 1 januari 1999 genom
miljobalkens inforande

8 Jfr. avsnitt 8.4
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medverkade som diskussionspartner, drygt 30 %. 15 % uppgav att lansstyrel-
sen inte direkt varit delaktig i det mellankommunala samarbetet.

Kommunforbundets beddmning &r att den relativt ldga inblandningen fran
lansstyrelsen kan vara ett tecken pa att rollen som samordnare av statens
intressen &r tydligare dn rollen som initiativtagare och frimjare av det reg-
ionala perspektivet. Forbundet ser samtidigt att det pagar ett utvecklat mel-
lankommunalt samarbete i manga kommuner kring fragor av traditionell
betydelse, t.ex. infrastruktur.

4.1 Lansstyrelsernas roll och tillsynsfunktionen

Riksrevisionsverkets forvaltningsrevision 1992

Riksrevisionsverket (RRV) har i en forvaltningsrevision av lansstyrelsernas
tillimpning av plan- och bygglagen, rapport Fi 1992:32, Staten och den
fysiska planeringen, granskat forutsdttningar for att lansstyrelsen skulle
kunna foretrdda statliga intressen i planeringen. Léansstyrelsernas samord-
nande funktioner var enligt RRV i ménga fall knutna till den formella plane-
ringsprocessen. Andra inblandade kunde dd vara 18sta till ett i det ndrmaste
fardigt planforslag. Trots att ldnsstyrelserna enligt forarbetena till lagen i
huvudsak skulle dgna sig &t dvergripande fragor i planeringen syntes de ofta
behandla sma och detaljerade fragor i den formella delen av planeringspro-
cessen.

RRYV ansag att en formell planeringsprocess kunde ha ett stort virde fran
rattssdkerhets- och offentlighetssynpunkt. RRV fann ocksa att en informell
process med statliga foretrddare involverade ar ett faktum. Verket ansag att
berorda statliga foretriddare borde inleda sin inbordes samordning pa ett tidigt
stadium — redan i den informella processen — for att undvika lasningar i den
formella processen. Enligt RRV kunde en avsiktsforklaring fran ldnsledning-
en vara en viktig hjédlp i samordningen. RRV forde ocksa fram tanken att
lansstyrelserna borde utveckla tillsynsfunktionen for att harigenom bidra till
att problem uppmairksammades i planeringsprocessen.

Négon motsvarande mer ingéende undersdkning av lénsstyrelsernas roll
och medverkan 1 PBL-hanteringen har inte gjorts. Revisorerna har oversikt-
ligt provat frdgan i samband med tvd s.k. informationsbesok vilka kortfattat
aterges har.

Riksdagens revisorers informationsrapport 1996

Riksdagens revisorer genomférde 1996 tvd informationsbesok angédende
lansstyrelsernas tillimpning av plan- och bygglagen. I revisorernas informat-
ionsrapport’ konstateras att lagen fortfarande efter nio ar inte fungerar pa ett
tillfredsstdllande sétt.

Lénsstyrelserna tycks ha svért att vid tillimpningen av plan- och byggla-
gen samordna skilda sektorsintressen. Lénsstyrelsens tillsynsroll blir oklar

% Riksdagens revisorers informationsrapport
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nér flera myndigheter med motstdende intressen blir inblandade. Bland annat
ansag revisorerna att lansstyrelserna har en alltfor svag stéllning i forhallande
till framfor allt de stora infrastrukturverken.

Revisorerna pekade pé vikten av att berorda intressenter och sektorsorgan
informeras om kommunala och statliga myndigheters planer for den fysiska
miljon i ett sddant skede av planeringen att planerna fortfarande kan paver-
kas.

Forslag som framkommit vid beséken och som revisorerna ansag regering-
en skulle prova var bl.a. ett 6kat regionalt inflytande dver planeringen. Lans-
styrelsernas roll att granska miljokonsekvensbeskrivningarna i planeringsfa-
serna av storre byggnadsprojekt borde ocksa ses dver.

Efter det att rapporten skrevs har vissa lagindringar gjorts som bl.a. fatt
betydelse for lansstyrelsens medverkan i planeringen. Lagéndringarna 1996
ar ett sddant exempel vilket gor att kommunen nu har en skyldighet att sam-
rdda med linsstyrelsen om tidiga programforslag. Det utékade kravet pd en
miljokonsekvensbeskrivning'® har ocksa ftt betydelse.!!.

Som framgétt har lénsstyrelsens roll forandrats men kraven pa myndighet-
ens medverkan i planeringen har inte minskat. I granskningen har framforts
att rollen nu blivit mer oklar bl.a. ndr det géller uppgiften att samordna och
bevaka de statliga och mellankommunala intressen i planeringen. Négra
lansstyrelser foresldr darfor att lidnsstyrelsens uppgifter och ansvar fortydli-
gas i regelverket.!?

4.2 Hur ser lansstyrelserna pa planprocessen?

Lénsstyrelserna har en ldng erfarenhet av den fysiska planeringen i kommu-
nerna och bor ha en god dverblick dver utvecklingen inom omradet. 1 syfte
att forsoka fé del av den erfarenheten har revisorerna i en enkdt stéllt ett antal
fragor till lansstyrelserna i landet. Revisorerna erhdll svar fran samtliga 21
lansstyrelser.

Fragorna i enkéten rorde bl.a. ldnsstyrelsens syn pé effekterna av lagénd-
ringarna 1996 i fraga om obligatoriskt program och samrad m.m. i detaljpla-
neringen. Lansstyrelserna fick ocksa redovisa egna synpunkter pa regelverket
och sin roll samt hur plan- och byggprocessen kan effektiviseras. Enkéten
har bilagts rapporten (bilaga 2).

I granskningen har nagra lansstyrelser besokts for att f4 deras uppfattning i
de aktuella fragorna. Syftet var ocksé att mer ingdende diskutera eventuella
hinder fér byggandet och eventuella problem vid tillimpningen av lagen.
Foljande redovisning bygger pa enkitsvaren och vad som framkom vid in-
tervjuerna.

105 kap. 18§ PBL
' SFS 1998:808

12 Revisorernas linsstyrelseenkiit/besok
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Ldnsstyrelsen och miljokonsekvensbeskrivningen

Syftet med en miljokonsekvensbeskrivning &r att identifiera, beskriva och
mojliggéra en samlad beddmning av de direkta och indirekta effekter som en
planerad verksamhet kan fa. Det giller effekter pd ménniskor, djur, véxter,
mark, vatten, luft, klimat, landskap, kulturmiljé och hushéllningen med mark
och vatten och annan resurshushallning. Det géller ocksé samspelet mellan
de olika objekten. Det ska enligt Boverket ske pa ett framatsyftande sétt, dar
lansstyrelserna i samradet med kommunerna ska verka for en god tillaimp-
ning av lagstiftningen.'?

Hur kommunen och ldnsstyrelsen samverkar i fraiga om miljokonsekvens-
beskrivningen i planeringen har endast dversiktligt studerats. En iakttagelse
ar dock att kommunerna mycket sillan redovisar sitt stillningstagande for att
inte 1ata upprétta en miljokonsekvensbeskrivning. De planer som studerats
saknar ofta sddana forklaringar. Vid intervjuerna framkom ocksé att be-
stimmelserna om och nér en beskrivning ska upprittas inte dr helt klara for
alla kommuner. Begreppet ’betydande paverkan pa miljon” ar uppenbarligen
ett svardefinierat begrepp.

Lénsstyrelsens synpunkter pd anvindningen av miljékonsekvensbeskriv-
ningen i planeringen inhdmtades bl.a. genom revisorernas lénsstyrelseenkat.

Lénsstyrelserna skulle under de tre svarsalternativen ja ibland, ofta och
aldrig gora en beddmning av hur vanligt det r att kommunerna uppréttar
miljokonsekvensbeskrivningar utan att rekvisitet “en betydande paverkan pa
miljén” var uppfyllt. Femton lansstyrelser svarade att det finns kommuner
som gor det ibland, fyra att det sker ofta och nio att det aldrig sker.

Det var dock inte alla ldnsstyrelser som kunde uppge hur manga kommu-
ner det rorde sig om under respektive svarsalternativ. Oavsett antalet upprat-
tas uppenbarligen miljokonsekvensbeskrivningar dven da det inte behovs.
Det kan finnas flera forklaringar till detta men en bedémning som framforts i
granskningen &r att kommunen vill vara pa den “sékra sidan”. En annan
bedémning ar att bestimmelserna ar oklara och behover fortydligas.

Den omvinda fragan om kommunerna avstar fran att upprétta en miljo-
konsekvensbeskrivning trots att en sadan skulle behdvas stilldes inte 1 enké-
ten. Om sa sker kan och ska dock ldnsstyrelsen ingripa i samband med den
formella och informella planhanteringen.

Det ar ovanligt att kommunens och lédnsstyrelsens olika uppfattningar leder
till rattsprovning. Daremot forekommer det att sakdgare och andra aberopar
behovet av en miljokonsekvensbeskrivning i samband med 6verklaganden.

I Svenska Kommunforbundets kommunenkit 1998 uppgav 30 % av de
svarande kommunerna att de inte upprittar miljokonsekvensbeskrivningar
for nagra detaljplaner. Om detta beror pa att de planer som upprittas inte har
den betydande inverkan pd miljon som kravs for att rekvisitet i PBL ska vara
uppfyllt framgar inte av undersékningen. Kommunférbundet gor dnda be-
domningen att resultatet tyder pa en brist i kommunernas arbete med milj6-
konsekvensbeskrivningen.

13 Boverket Boken om MKB for detaljplan
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I revisorernas ldnsstyrelseenkét stilldes fragan om det utokade kravet pa
miljokonsekvensbeskrivning hade medfort att planprocessen generellt sett
forlangts. Tio lansstyrelser svarade att den generellt forldngts och atta att den
inte paverkats tidsmissigt. Tva lénsstyrelser bedomde déremot att planpro-
cessen forkortats.

En uppgift som har framforts i granskningen dr att miljokonsekvensbe-
skrivningen inte behdver paverka planeringens ldngd dé den oftast kan upp-
rittas parallellt med det 6vriga planarbetet. Den medfér ddremot 6kade kost-
nader for kommunen i de fall ddr kommunen svarar for arbetet (se avsnitt
9.1).

Ldnsstyrelsen och den tidiga planeringen

Inférandet av obligatoriskt program i detaljplaneringen och kravet pa samrad
syftar till att tidigt fa in synpunkter pa ett planforslag. Tanken dr att planut-
formningen i det skedet inte ska vara alltfor 1ast utan att synpunkter och
forslag ska kunna beaktas i den fortsatta planeringen. De tidiga samraden
syftar ocksa till att bredda beslutsunderlaget.

Samtliga lansstyrelser svarar i enkéten att de uppmuntrar kommunerna att i
okad utstrackning forlagga tyngdpunkten i planeringen till de tidiga skedena.
Lansstyrelserna fick ockséa redovisa sin syn pa betydelsen av den tidiga pla-
neringen. En frdga gillde om en sédan planering ledde till mer genomarbe-
tade planer. P4 en femgradig skala, dir vardet 1 avsag “instdmmer inte alls”
och vérdet 5 “instdmmer helt ”, blev medelvirdet 4,2. Spridningen var liten
och de flesta ldnsstyrelserna kan saledes ségas instimma i att en tidig plane-
ring leder till mer genomarbetade planer.

De flesta lénsstyrelserna ansdg ocksa att en tidig planering innebar fler
kontakter med lénsstyrelserna i enskilda planidrenden. Medelvdrdet blev
ocksa hér 4,2. Tva lansstyrelser angav dock vérdet tva.

Aven i frigan om planeringen gav dkade méjligheter for myndigheten att
paverka planerna var man forhallandevis 6verens. Medelvérdet blev héir 4,4.

Déremot dr ldnsstyrelserna oeniga om en sadan planering leder till ett okat
medborgardeltagande. Hér visade svaren pa mycket delade uppfattningar.
Medelvérdet blev hdr 3. Tre ldnsstyrelser svarade vet ¢j och en lansstyrelse
avstod frén att svara.

Lansstyrelsernas bedomning &r séledes att en planering dar tyngdpunkten
laggs till de tidiga skedena leder till 6kade mojligheter for linsstyrelserna att
medverka och péaverka. Planerna bedoms ocksa bli mer genomarbetade.
Dédremot rader tveksamhet om medborgardeltagandet verkligen okar vilket
var ett av syftena med att infora bestimmelserna.

Linsstyrelsernas resurser har minskat

Lansstyrelsens roll i planeringen, inte minst i de tidiga skedena, ar saledes
viktig. Léansstyrelsen foljer upp verksamheten och bevakar statliga och mel-
lankommunala intressen. En viktig uppgift &r dartill att informera och ge
kommunerna rad. En 6kad samverkan mellan kommunerna och lénsstyrelsen
har i flera sammanhang framhallits bl.a. i samband med lagéndringarna 1996.
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Kraven pé lansstyrelsernas medverkan har séledes inte minskat. Mot bl.a.
den bakgrunden stélldes fragan till lansstyrelserna om hur deras resurser
utvecklats mellan dren 1995 och 2000. Den direkta fragan géllde hur manga
personer pa respektive ldnsstyrelse som ansvarar for genomforande av plan-
samrad med kommunerna eller handldgger detaljplaner.
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Tabell 3. Utvecklingen av antal Aarsarbetare vid ldnsstyrelsernas planenhet-

er/motsvarande
Lénsstyrelser Arsarbetare 1995 | Arsarbetare 2000 | Skillnad ~ 1995-
2000
De tre storstads- | 45,4 29,2 -13
lanen
Ovriga lin 38,7 19,2 -19,5
Samtliga 80,9 48,4 -32,5

Kiilla: Revisorernas linsstyrelseenkit 2001

Resultatet visar att lénsstyrelserna har genomfort betydande personalnedrag-
ningar inom planverksamheten. Vid samtliga ldnsstyrelser utom tva har
resurserna minskat sedan ar 1995. Totalt redovisades en minskning med 32
arsarbetskrafter. Sammanlagt forfogar lansstyrelserna i dag dver totalt ca 48
arsarbetskrafter inom planverksamheten. Av dessa finns mer &n hilften vid
de tre storstadslénen.

Av de intervjuer som genomforts framgar att dven resurserna pa den juri-
diska sidan har minskat. Da det vanligtvis dr den juridiska enhet-
en/motsvarande inom myndigheten som svarar for handlaggningen av over-
klagade PBL-drenden kan en sadan minskning ha betydelse for hur lang tid
det tar for ldnsstyrelsen att avgora drendena. Granskningen har visat pa de
ibland langa handldggningstiderna. Handldggningstider pd upp emot sex
ménader dr inte ovanliga.

I enkéten stilldes ocksa fragan om hur manga program- och plansamrad
som respektive lansstyrelse medverkade i under dr 2000. Resultatet visade att
det totalt i landet ror sig om ca 3 720 samrad. Lénsstyrelserna i Stockholm,
Vistra Gotaland och Skéne stod for ndrmare 75 % av dem. Om uppgifterna
fran ldnsstyrelserna stimmer kan nedanstaende bild grovt illustrera hur sam-
rddsuppgiften belastar ndgra lansstyrelser. Hér bor dock framhallas att sam-
rddstillfdllena inte &r jimforbara med avseende pa det arbete som behdver
laggas ned i de olika projekten.

Tabell 4. Antalet genomforda program/plansamrad per arsarbetskraft vid nagra

lansstyrelser ar 2000
Lénsstyrelser = Stockholms | Skéne ldn Blekinge ldn | Norrbottens
lan lan
Antal samrad 86 89 55 88

Kalla: Revisorernas lanstyrelseenkét 2001

Tabellen visar att varje planhandldggare/arsarbetskraft vid lansstyrelsen i
Stockholm svarade for 86 program eller plansamradd under 2000. Négon
exakt uppgift om detta innebér en dkning eller minskning i forhallande till
tidigare arbetsbelastning har inte gatt att fa fram, men de lénsstyrelser som
besokts hdvdar att det ror sig om en 6kning jaimfort med for nagra ar sedan.
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De formella plansamraden innebér inte bara en “’belastning” for planenhet-
en/motsvarande inom myndigheten. Flera andra enheter inom lédnsstyrelsen
ges ocksa tillfille att granska forslagen. Vanligtvis far de drendet for yttrande
inom en viss angiven tid. Av enkéten framgar att den tiden vanligtvis uppgar
till mellan 8 och 14 dagar. Den exakta tiden varierar dock stort beroende pa
typ av plan. Vid négra enstaka ldnsstyrelser uppgavs svarstiden till 15 dagar
eller mer. Flera lénsstyrelser anvinder sig ocksd av sidrskilda plansam-
rad/beredningar en gang per vecka eller manad dir synpunkter far framforas.
Aven direktkontakter vid sérskilt bradskande drenden forekommer.

Ovriga synpunkter fi-dn linsstyrelserna

I enkéten fick ldnsstyrelserna ge egna synpunkter pd PBL:s regelverk och hur
plan- och byggprocessen kan effektiviseras.

Om planprocessen

—  Omrddesbestdmmelser bor avldgsnas som planeringsinstrument. Detalj-
planekravet i 5 kap. 1 § PBL ar sannolikt alltfor strangt.

—  Omradesbestammelseinstitutet behdver breddas och anpassas till flera
olika planeringssituationer.

—  Samradsprocesserna behover effektiviseras och anpassas till informat-
ionssamhallets metodiker.

—  Med bittre kommunala Sversiktsplaner som i ett tidigt skede tydliggor
kommunens intentioner kan manga ganger programsamradet hoppas
over och genom att medborgarna har en tidig information om vad som
kan véntas ske minskar dven 6verklaganden (kan man hoppas).

—  Fortydliga vad som é&r “allménna intressen — kommunala intressen” som
de berorda sakdgarna kan och ska paverka politiskt/demokratiskt i tidiga
skeden och inte genom att 6verklaga, vilket ofta sker.

— Lagtexten anger att program ska upprittas om det inte dr onddigt. |
manga fall upplevs det just som onddigt. Enligt propositionen har be-
greppet onddigt dock en tydlig koppling till dversiktsplanen, vilket for-
svarar en rymligare tolkning. Oversiktsplanen kan knappast halla den
detaljeringsniva eller aktualitet att den kan ersétta programmen, i varje
fall inte i storre stéder.

Miljofragorna
—  Med sammanslagna bygg- och miljondmnder har miljé mest att séga till
om. Ménga goda utvecklingsforslag fir nej. Aven antikvarierna klagar

over bristande kompetens och insikt om kulturella varden. Alltfor ofta
innefattas inte kulturmiljo i begereppet miljo.
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—  Oversyn av miljobalken/PBL, bl.a. 3 kap. miljbalken, dir allméinna  2001/02:RR8
intressen redovisas. Hér bor utvecklas vad som &r allménna intressen  Bilaga 1
och vilka intressen dér staten ska ha en roll att informera/folja upp (riks-
intressen). Flexiblare bestimmelser for markanvéndning och stérre moj-
ligheter att reglera paverkan pa miljon (Gverta miljobalkens reglering
inom planomraden).
—  Bittre samordning med miljobalken. Stor oklarhet nir det géller prov-
ning av drenden enligt miljobalken inom detajplanelagt omréade.

Mindre avvikelse

—  Mindre avvikelse fran plan ér ett oklart begrepp.

—  Mgjligheterna att medge bygglov med mindre avvikelse fran detaljplan
bor utvidgas under vissa forutséttningar. Detta reducerar behovet av att
andra detaljplaner, vilket besparar kommunerna resurser, respektive so-
kanden tid.

— Maénga kommuner chansar pa att anvianda sig av mindre avvikelse av
tids- och ekonomiska skil. P4 motsvarande sétt anvénds enkelt planfor-
farande. Fragan dr da om lagen ska anpassas eller om “sanktioner”
maéste komma till for att lagens intentioner ska f6ljas. Manga kommuner
anser att reglerna medfor fordyrade projekt och att man riskerar att pro-
jekt inte kommer till stdnd pd grund av ldng planeringstid. En eventuell
andring av reglerna far dock inte leda till det utbredda dispensforfarande
som tillimpades fore PBL.

Kommunernas kompetens

—  Det skulle behdvas en enkel liten handbok/broschyr typ ”Bygglov beho-
ver jag det” att dela ut till allmédnheten vid samradsméten om planer till
hjilp fér kommunerna.

— Problemet &r inte lagstiftningen utan snarare bristen péd resurser och
kompetens i manga kommuner.

— Nyetablering sker nu ofta genom fortdtningar. Detta dr kénsligt for
berdrda. Darfor viktigt med insyn och paverkan. Sddan demokrati kostar
i tid och pengar. Skicklighet och kompetens dr dock viktigt hos plan-
handlidggare. Med ritt information 1 rétt tid och hinsynstagande kan den
totala planerings- och dverklagandetiden pressas. Pedagogisk skicklig-
het krévs.
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Ldnsstyrelsens roll

—  Statliga myndigheter har ej i tillricklig utstrickning stillt underlag till
lansstyrelsernas forfogande. Det finns en troghet vid ajourhallning och
formedling av underlag till lansstyrelserna.

— Upphévande av strandskydd i samband med detaljplan och omradesbe-
stimmelser bor kunna ingd i kommunens antagandebeslut. Idag &r det
tva beslutsprocesser dir kommunen antar planen men lénsstyrelsen be-
slutar om ev. upphivande av strandskyddet inom planomrédet. Den stat-
liga kontrollen av strandskyddet i dessa fall skulle istéllet kunna ske ge-
nom att strandskyddet gors till en ny provningsgrund enligt 12 kap. 1 §
PBL.

— Vad som egentligen dr mellankommunala fragor och intressen behdver
utvecklas och fortydligas samt ndr och i vilka fall ldnsstyrelsen kan in-
gripa.

—  Lénsstyrelsen har svart att hivda den mellankommunala samordningen
och miljomalen har myndigheten smé méjligheter att f6lja upp.

—  De mellankommunala intressena &r otydliga i PBL, t.ex en &ndamalsen-
lig bebyggelsestruktur, hushéllning med jungfrulig mark.

4.3 Kommunerna och enkelt planforfarande

I 6versynen av plan- och bygglagen 1996 (SOU 1996:168) foreslogs att
enkelt planforfarande skulle fa tillampas i de fall ett detaljplaneforslag dver-
ensstimmer med kommunens 6versiktsplan och ar forenligt med ldnsstyrel-
sens granskningsyttrande och konsekvenserna av forslaget framgér av dver-
siktsplanen. Forslaget ledde 1996 till en dndring med den lydelsen (5 kap. 28
§ PBL).

Som tidigare ndmnts fick dversiktsplanen vid det tillféllet ocksa en 6kad
betydelse. Regelsystemet utformades sa att det skulle ge mojlighet till ett
okat anvdndande av enkelt planforfarande, vilket beddms forbilliga och
forkorta planprocessen. Boverket m.fl. forsoker nu genom olika insatser
forma kommunerna att utnyttja dessa majligheter till en enklare planprocess.

Ett enkelt planforfarande medfor bl.a. att kommunen inte behdver ligga
ned tid pa program- och utstéllningsforfarandet.

Anvindande av enkelt planforfarande 6kar?

Lénsstyrelserna noterar i enkdten en dkad anvdndning av enkelt planforfa-
rande i kommunerna. Pa frdgan om linsstyrelsen bedomer att andelen planer
som genomfors med enkelt planforfarande har 6kat de tre senaste dren svarar
fjorton lénsstyrelser ja, sex att andelen dr ungefir densamma samt en att
andelen minskat.

2001/02:RR8
Bilaga 1

50



Tabell 5. Andel enkelt planférfarande av det totala antalet antagna planer 1997-20('}%001/02:1{R8

Bilaga 1
90
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70
60 1 —
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2 —
a 40 +—] -
30 +— — |B1997
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20| 1 |O1999
02000
10 +— —
0

Sthim/Gétb/Malmo Orebro Umea Sundsvall

Uppgiften att andelen okar styrks ddremot inte av de uppgifter som erhallits
fran ndgra av kommunerna i granskningen.

Endast Orebro kommun visar pa en 6kad anviindning av enkelt planforfa-
rande. I 6vriga undersdkta kommuner &dr det svart att se nidgon tendens de
senaste dren. Daremot &r det tydligt att andelen “enkla” planer dr hog i kom-
munerna. Undersokningen omfattar stora och medelstora kommuner. Lans-
styrelsernas beddmning utgar dock fran samtliga typer av kommuner vilket
kan tyda pa att det dr i de mindre kommunerna som andelen “enkla” planer
okar.

5 Vilken betydelse har 6verklaganden for
processens genomforande?

5.1 Tidigare utredningar m.m.

Overklagandeutredningen 1990

I det foljande redovisas en utredning som Boverket genomforde for dver tio
ar sedan. En lika omfattande undersokning av Overklaganden av PBL-
drenden har dérefter inte gjorts. Utredningen dr ocksa intressant som un-
derlag for jamforelser med dagens situation.

Regeringsuppdraget till Boverket gavs i maj 1990. Boverket skulle under-
soka i vad mén planprocessen kunde effektiviseras och i vilken omfattning
detaljplaner Overklagas. Orsakerna till och effekterna av Gverklagandena
skulle ocksa analyseras.

Boverket redovisade bl.a. foljande fakta och slutsatser i rapporten:

Knappt 15 % av kommunernas planbeslut i landet 6verklagas till lénsstyrel-
sen. Andelen 6verklagade planer till regeringen har minskat efter det att PBL 5]



trddde i kraft. Under &ren 1987-1989 overklagades 9 % av planbesluten till
regeringen, medan motsvarande siffra for aren 1977-78 var 13 %. Merparten
av de &verklagade planerna innehdll bostider. Overklagandena forsenade
dock endast undantagsvis planprocessen eftersom bostadsplaner prioriterades
inom savél ldnsstyrelsen som regeringen. Hélften av &verklagandena kom
fran sakdgare och ca 30 % fran kategorin boende. Endast ett fatal dverkla-
gade detaljplaner, ett par procent, blev upphdvda av lénsstyrelsen eller rege-
ringen.

Verkets rapport visade samtidigt pa att extremt ménga planer 6verklagades
i Stockholms 1&n. Genomsnittligt for ldnet dverklagades var tredje plan till
lansstyrelsen, mot knappt var sjétte for landet som helhet. Verket betonade
dock att overklaganden inte beddmdes som ndgon viktig orsak till forsening-
ar 1 bostadsbyggandet. Boverkets slutsatser var att det inte fanns ndgot som
talade for principiella fordndringar i PBL till foljd av éverklagandesituat-
ionen. Ddremot ansdgs mindre dndringar i lagen motiverade for att for-
hindra tidsutdrdkt i okontroversiella situationer.

En annan slutsats var att den stora skillnaden i handliggningstider for
likartade planer i olika kommuner visade att det fanns pdtagliga mojligheter
bdde att nedbringa éverklaganden och att effektivisera planprocessen om de
mest framgangsrika kommunernas erfarenheter kunde spridas till ovriga
kommuner. Det fanns enligt verket ett behov av betydande fortbildningsar-
bete i kommunerna. Verket meddelade sig berett att tillsammans med Kom-
munforbundet starta en kompetensutvecklingsverksamhet.

Seminarium 1991 vid Léinsstyrelsen i Stockholms ldn

Lansstyrelsen i Stockholms ldn genomforde for narmare tio ar sedan, i febru-
ari 1991, ett seminarium i syfte att diskutera varfor s manga detaljplaner
overklagas i Stockholms 1dn och hur kommunerna kan utveckla sina arbets-
sétt for information och inflytande i planeringen. Bakgrunden var bl.a. Bo-
verkets dverklagandeutredning som presenterades aret innan och som visade
att 35% av planbesluten i Stockholms ldns kommuner dverklagades till 1dns-
styrelsen mot 15 % for dvriga landet.

Fran de minnesanteckningar som fordes fran seminariet kan konstateras att
situationen da uppvisar stora likheter med dagens varfor dven de slutsatser
som drogs di kan vara av intresse i dag. Da hade det ratt hogkonjunktur
sedan nagra ar och bostadsbristen var stor. Planberedskapen i kommunerna
var dalig och vissa planer ansdgs behdva forceras fram. Nagra av de slutsat-
ser och forslag som redovisades frdn seminariet visade att kommunerna
kunde behova utveckla arbetssétt och rutiner i planeringen.

Slutsatserna géllde bl.a. :

— utbildning i pedagogik/presentationsteknik for planforfattare i syfte att
kunna genomfora samraden och halla utatriktade kontakter pé ett battre
sétt
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—  generell information/broschyr till allmdnheten om planprocessen for att
oka forstaelsen om den nér det gillde vad som kan paverkas, nér i pro-
cessen det finns storst mdojligheter att paverka etc.

— utbildning/information av politiker for att de ska forstd och kénna ansvar
for samradet och planprocessen och ddrmed kunna kréva bittre besluts-
underlag av tjdnsteménnen

— utveckla metoder i den &versiktliga planeringen for tétorter i syfte att
hitta enkla och &ndamalsenliga arbetsformer i tidiga skeden av planpro-
cessen, som utan att vara lasande kan bidra till att rationalisera efterfol-
jande detaljplanering.

Néagra mer omfattande utbildningsinsatser i enlighet med forslagen har inte
genomforts under aren. Boverket har ddremot givit ut ett antal handbdcker
som beskriver processen och som ger rad till dem som har att tillimpa be-
stimmelserna, bl.a. kommunerna. Aven seminarier och konferenser har
hallits men det dr framfor allt de senaste tva aren som fragorna fatt fornyad
aktualitet. Boverkets regeringsuppdrag att bl.a. ldra ut ’bra” metoder i plane-
ringen &r ett sadant exempel. I flera senare utredningar/rapporter aterkommer
liknande forslag som presenterades for tio ar sedan. Nagra av dem presente-
ras i rapporten.

Plan- och byggutredningens delbetinkande Overprévning av beslut i plan-
och byggirenden

Ar 1994 6verlimnade Plan- och byggutredningen sitt delbetinkande Over-
provning av beslut i plan- och byggarenden, SOU 1994:134.

I beténkandet ldmnades vissa forslag som roérde instansordningen for dver-
klagande och ett nytt overklagandesystem. Bland annat foreslogs att rege-
ringen avlastades provning av PBL-drenden och att i stéllet en miljodomstol
inréttades for att prova samtliga PBL-drenden. Forslagen ledde didremot inte
till nagra dndringar. Nedan refereras kort det uppdrag som en arbetsgrupp
inom Regeringskansliet nu fatt och som i princip innebér att presentera ett
sédant forslag (avsnitt 6.5).

I delbeténkandet fran 1994 redovisas ocksa lansstyrelsernas statistik fran
aren 1992 och 1993 med bl.a. uppgifter om antalet 6verklagade planer. Dér-
emot gar det inte att se hur stor andel av de antagna planerna i kommunerna
som Gverklagas.

Av de detaljplaner som dverklagades ar 1992 dndrades knappt 6 % . Mot-
svarande siffra 1993 var 7 %. Antalet 6verklagade detaljplaner minskade
mellan de bida &ren frin 728 Sverklagade planer 1992 till 477 &r 1993.'
Orsaken till detta bedomdes huvudsakligen vara det minskade byggandet i
borjan av 1990-talet.

1 Kiilla: Plan- och byggutredningen
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Trenden i borjan pa 1990-talet med ett minskat byggande framgar tydli-
gare av nedanstaende tabell som redovisar dverklagade drenden till regering-
en. Av tabellen framgar att antalet 6verklagade planer till regeringen mer dn
halverades 1990-1994.

Tabell 6. Overklagade detaljplaner till regeringen aren 19901994

Ar 1990 Ar 1991 Ar 1992 Ar 1993

670 670 379 314

Killa:Plan- och byggutredningen 1994

Vid en jamforelse med overklagade detaljplaner till regeringen under dren
1997-2000 framgér att antalet fortsatt att minska.

Tabell 7. Overklagade detaljplaner till regeringen aren 1997-2000

Ar 1997 Ar 1998 Ar 1999 Ar 2000

192 193 188 171

Killa: Miljodepartementet 2001

Utvecklingen forklaras till viss del av det minskade byggandet och ett mins-
kat antal detaljplaner under den senare perioden. Det dr ddremot svart att
bedoéma vilka andra orsaker som kan ligga bakom utvecklingen.

Antalet 6verklaganden till ldnsstyrelserna tycks dock nu dka. Fran det un-
derlag som infordrats bl.a. fran de tre storstdderna visar de tva senaste aren
pa en Skning fran totalt 33 Sverklaganden ar 1999 till 46 ar 2000. Okningen
torde framst bero pa det okade antalet detaljplaner i kommunerna under
samma period. Intressant dr ocksa att se utvecklingen i fraga om hur stor
andel av planerna som dverklagas.

5.2 Medborgarinflytandet och 6verklaganden i planeringen.

Inom ramen for ett projekt som Svenska Kommunférbundets plan- och mil-
josektion avslutade vid arsskiftet 2000/01 ”Samhéllsplanering i samverkan”
redovisades en exempelsamling fran olika delar av landet om lokalt infly-
tande och medborgarmedverkan i planeringen. I skriften som tagits fram i
samarbete med Byggforskningsrddet ges exempel fran 16 olika kommuner
som ska inspirera kommuner, tjinstemén och politiker som funderar dver hur
man Okar medborgardeltagandet i allménhet, och i planeringsarbetet i syn-
nerhet.

I skriften redovisas ockséd innebdrden av begreppen medborgardeltagande
och medborgarinflytande:

e  Att lata medborgarviljan sld igenom i besluten
e Att fi de politiskt valda representanterna att lyssna pa medborgarna
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e  Att skaffa fram relevant kunskap som underlag for att fatta beslut
e  Attutveckla dialogen mellan medborgarna och beslutsfattarna

En fradga som har diskuterats &r i vilket skede som medborgarinflytandet bér
ha sin tyngdpunkt. Som tidigare ndmnts var departementschefens beddmning
vid inforandet av PBL att den enskilde var mest intresserad av att delta i
skedet ndrmast fore byggandet.'. Han anforde samtidigt att inflytandet borde
forlaggas till en tidpunkt d& det fanns en mdjlighet att pdverka, dvs. innan
forutséttningarna for planeringen blivit alltfor 1asta.

I Stockholms stads revisionskontors rapport Detaljplaneprocessen i Stock-
holms stad frdn 1999, gors bedomningen att de tidiga skedena i planeringen
har en stor betydelse for antalet dverklaganden i senare skeden. Om plane-
ringen i inledningsskedena hanteras forcerat och med liten kompromissvilja
s okar overklagandefrekvensen.

Lansstyrelsen i Stockholm bedomer samtidigt att manga dverklaganden av
planer &r rena okynnesyttringar i syfte att forlanga processen. I sin regerings-
rapport angdende &tgirder for att dka bostadsbyggandet i Stockholms lin'
framfors att det dr “orimligt att 6verklaganden far goras till flera instanser
enbart i syfte att forsena processen”. Lansstyrelsen foreslar bl.a. mot den
bakgrunden att regeringen Overviger ndgon form av provningstillstand,
alternativt en nedséttning av ett belopp som gar forlorat om inte ett 6verkla-
gande bifalls.

Lénsstyrelsen papekar att det dr en mycket liten andel av de dverklagade
planerna som dndras. Endast en av 59 6verklagade detaljplaner for bostdder
underkédndes av regeringen dren 1996—1998.

Det torde som tidigare ndmnts vara svart att skilja okynnesdverklaganden
fran “vanliga” 6verklaganden. I Overklagandeutredningen &terges en forkla-
ring av begreppet ndmligen “personer eller grupper som klagar till synes
utan utsikt till framgdng, de angriper beslut alla tinkbara vigar och driver
drenden i alla instanser. Sdllan beror 6verklagandena sjdlva sakfrdgan”.

Arbetet med att forsoka 6ka medborgarnas deltagande och inflytande i den
fysiska planeringen inriktas i dag sérskilt mot de tidiga skedena. Harigenom
ska medborgarintressena kunna tillgodoses pa ett bittre sitt. En sddan ord-
ning forvéntas samtidigt leda till férre dverklaganden.

Lénsstyrelserna tycks dock osdkra i fragan om den tidiga planeringen leder
till farre overklaganden. I ldnsstyrelseenkéten fick myndigheterna svara pa
den fragan. P4 en femgradig skala dér vérdet ett motsvarade instimmer inte
alls och vardet fem instdmmer helt var medelvirdet 3,8. Svaren visade séle-
des pa en marginell dvervikt for att ldnsstyrelserna bedomde att den tidiga
planeringen leder till fler 6verklaganden. Spridningen i svaren var dock stor
och tva ldnsstyrelser fyllde i svarsalternativet vet ej.

15 prop.1985/86: 1 sid. 166

16 Uppdrag att $verligga med kommunerna om atgéirder for att oka bostadsbyggandet
i AB-lén, rapport 2000-05-.
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Som framgatt tidigare var ldnsstyrelserna dven osékra pa om tyngdpunkten
till tidiga skeden i planeringen leder till ett 6kat medborgardeltagande.

Mojligheten att fa sin sak provad genom overklagande dr en annan form av
medborgarinflytande men i det sena skedet av planeringsprocessen. Vikten
av att den méjligheten finns pekade Overklagandeutredningen p4 i sin analys
av planeringsprocessen 1990. ”Sakédgare och boendes makt ar delvis avhéng-
igt denna mojlighet da de genom att kunna fora sin sak vidare genom den
tidsutdrékt som detta oundvikligen innebédr okar trycket pA kommunen att ta
hénsyn till synpunkter under planprocessen.”

5.3 Overklagade detaljplaner i ndgra kommuner

Fran nagra kommuner har uppgifter om antagna och Overklagade planer
infordrats. Resultatet presenteras nedan. Det bor framhallas att materialet
omfattar endast ndgra enstaka kommuner. Det undersdkningsmaterial om
overklagade planer i landet som Boverket forvédntades presentera i sin rap-
port i januari har inte gatt att tillgd d& myndigheten fatt forlangd tid till den 1
juli. T avvaktan pa ett mer kvantitativt undersdokningsmaterial far f6ljande
exempel visa pa mojliga utvecklingstendenser inom omradet.

Tabell 8. Overklagade detaljplaner i Malmé kommun

1997 37 9
1998 42 15
1999 38

2000 46 8

Andelen 6verklagade detaljplaner i Malmé stad har under de fyra éren varie-
rat stort. 1998 uppgick andelen dverklagningar till drygt 35 %. Ovriga ar har
andelen uppgétt till 15-27 %. Négon tendens hur antalet dverklagningar
utvecklats dr svér att se. Foretrddare frdn kommunen bedémer att andelen
overklagade planer till stor del beror pa vilken typ av detaljplaner som domi-
nerat under det aktuella aret. Den hoga andelen 6verklagningar 1998 beror
enligt kommunen pé det forcerade planarbetet under 1998 da ett stort antal
planer skulle fram i de centrala delarna av Malmo stad for att mojliggora
genomforandet av Oresundsforbindelsen.
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Aven andelen 6verklagade planer i Orebro kommun uppvisar skillnader
mellan &ren.

Tabell 9. Overklagade planer i Orebro kommun

1997 23 4
1998 23 4
1999 36 5
2000 33 9

Under perioden 1997-2000 &verklagades drygt 19 % av planerna. Den hogsta
noteringen gjordes ar 2000 da 27 % Overklagades. Noterbart dr ocksa att de
planer som antogs med enkelt planforfarande det &ret var som hogst under
perioden. Tjugoétta av de totalt trettiotre antagna planerna var “enkla pla-
ner”. Fem ”normala” planer 6verklagades och fyra av de “enkla” planerna.

Aven i Goteborgs kommun varierar andelen dverklagade planer men inte
lika mycket som i 6vriga kommuner. Andelen 6verklagningar under perioden
uppgdr till ca 29 % med hogsta noteringen ar 2000 pa 34 %.

Tabell 10 Overklagade planer i Goteborgs kommun

1997 41 11
1998 45 13
1999 48 12
2000 46 16

I Upplands-Vésby kommun behandlas endast nagra fa planer varje 4r, vilket
gOr det svart att gora nagra jamforelser med ovriga kommuner. Under tva av
de fyra undersokta aren overklagades ingen av de sju respektive atta antagna
planerna. Ar 1999 6verklagades tre av tio antagna planer.

Overklagandeutredningen fran 1990 konstaterade att kommunerna i Stock-
holms lén hade en ovanligt hog andel Gverklagningar jamfort med Ovriga
landet. 35 % mot 15 % i dvriga landet. Det framgér inte av den utredningen
hur 6verklagandena i Stockholms stad paverkat det resultatet.
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Procent

Foljande siffror visar dock att resultatet i Stockholm stad inte i ndgot vé-
sentligt avseende avviker fran 6vriga kommuner.

Tabell 11. Overklagade detaljplaner i Stockholms kommun

1997 74 11
1998 66 10
1999 85 15
2000 70 22
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Ar 2000 6verklagades ca 31 % av antagna planer. Aren 1997 och 1998 lig
andelen pa ca 15 % och ar 1999 drygt 17 %. Nagon storre skillnad i jamfo-
relse med Goteborg och Malmdé kommuner tycks saledes inte foreligga.
Snarare dr det sé att problemen med §verklaganden dr mindre i Stockholm.

Att en hog andel 6verklaganden inte bara dr ett storstadsproblem visar siff-
ror som infordrats frin Sundsvalls kommun. Ar 1999 6verklagades 20 % av
planerna. Antalet planer ar dock fa, 615 per ar, vilket gor att varje overkla-
gande fir stor betydelse for resultatet. Aren 1998 och 2000 dverklagades
ingen plan.

Sammanfattningsvis kan f6ljande figur illustrera utvecklingen av dverkla-
gade planer i kommunerna under perioden.

Andelen dverklagade planer i respektive k in 1997-2000

mli

Malmé Orebro Goteborg Stockholm Sundsvall

5.4 Overklagas dven “enkla planer”?

Centrala myndigheter och organ verkar for att de mojligheter PBL ger till
forenklingar i processen ocksé anvdnds av kommunerna. For att enkelt plan-
forfarande ska kunna anvédndas krivs séledes att planen dr av begrinsad
betydelse och saknar allmént intresse. Det d&r kommunen som gor bedom-
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ningen om planen uppfyller forutsittningarna for att kunna ga “genvigen”
med enkelt planforfarande.

Granskningen visar att andelen “enkla” planer dr hog. Det har ocksé kon-
staterats att ett enkelt planforfarande kan forkorta processen betydligt. Om en
sddan plan daremot 6verklagas dr det inte sdkert att processen gar snabbare
dn vid normalt planforfarande. Overklagandeskedet torde i princip ta lika
lang tid. For den myndighet som provar drendet dr de administrativa rutiner-
na desamma oavsett om dverklagandena ror en “enkel” eller "normal” plan.
Sakprovningen, inhdmtande av synpunkter fran expertorgan och delgivning-
en dr i huvudsak densamma i de bada fallen. Delgivningsforfarandet kan
déremot bli enklare da det vid enkla planer ofta ar fridga om ett begriansat
antal sakégare/motsvarande.

Det finns visserligen en risk att planforfarandet i sig kan bli foremal for
provning och att kommunen fér “tillbaka” planen for att férutséttningarna for
enkelt planforfarande inte varit uppfyllda. Det har inte framkommit négot i
granskningen som tyder pa att detta skulle vara vanligt. Det &r ocksd en
mycket liten andel av de enkla” planerna som dverklagas.

5.5 Regeringen foreslér dndrad instansordning vid
overklaganden?

Regeringen beslutade i januari 2001 att tillsdtta en arbetsgrupp med uppgift
att se Over vissa frdgor rorande plan- och bygglagen, bl.a. systemet for over-
provning av kommunala plan- och byggbeslut. I arbetsgruppen ingar foretra-
dare frn miljo- justitie- och finansdepartementen samt statsrddsberedningen.
Till arbetsgruppen har ocksa knutits foretrddare fran olika myndigheter som
ber6rs av ett fordndrat system for overprovning av Sverklagade &drenden.
Arbetsgruppen ska redovisa ett forslag senast den 1 juli 2001.

Syftet med uppdraget &r att foresla en fordndring som innebér att regering-
en avlastas flertalet av de PBL-drenden som regeringen provar i dag. Aren-
dena ska Gverflyttas till domstol samtidigt som instanskedjan for de drenden
som i dag provas av domstol forkortas.

Som ett huvudalternativ ska provas en organisation som innebér att de all-
ménna forvaltningsdomstolarna ska prova de 6verklagade drenden som i dag
provas av regeringen. Pa sa sitt bor enligt uppdraget undvikas att det som nu
finns tvé instanser pa ldnsnivd som provar samma &drenden, dvs. ldnsrétten
och lénsstyrelsen. Enligt uppdraget bor lansstyrelsens roll som prévningsin-
stans Gvervégas av gruppen.

Den nuvarande ordningen med att regeringens beslut i plandrenden kan
overklagas till Regeringsritten kommer dédrmed ocksa att ses dver.

6 Pagdende forandringsarbete

Boverket har som tidigare ndmnts ett regeringsuppdrag att formedla kun-
skaper till kommunerna hur en god planberedskap kan uppritthéllas m.m.
Syftet med uppdraget &r bl.a. att definiera problem och foresla 16sningar for
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att underldtta bostadsforsorjningen samt ge forslag pa hur processen kan
effektiviseras.

Uppdraget skall resultera i en regeringsrapport vilken enligt de ursprung-
liga direktiven skulle ha inldmnats i januari i ar. Boverket har fatt forlangd
tid till den 1 juli 2001. Férldngningen av uppdraget innebdr att rapporten inte
som forutsatts kan ingd som underlag i revisorernas rapport. Flera andra
intressanta utredningar och rapporter har ddremot nyligen avslutats. Nagra av
deras slutsatser och forslag redovisas nedan.

6.1 Byggkostnadsdelegationens resultat foljs upp genom ett
Byggkostnadsforum

Byggkostnadsdelegationen tillsattes 1996 med uppdrag att med byggsektorns
aktorer aktivt arbeta for langsiktigt sdnkta produktions- och forvaltnings-
kostnader for bostidder och ddrmed ldgre boendekostnader. Arbetet &r slutfort
och redovisas i beténkandet Fran byggsekt till byggsektor (SOU 2000:44).
Beténkandet innehéller ett stort antal forslag och rekommendationer varav
endast nagra fa, nagra av de som berdr planprocessen, presenteras hér.

6.1.1.1.1 Byggkostnadsdelegationen och kommunala avgifter m.m.

Delegationen foreslar bl.a. att kommunerna ska uppmérksammas pa att
markpriser och de kommunala kostnader som ingér vid uppforande av bostéa-
der utgdr en betydande del av den totala byggkostnaden. Man foresléar vidare
att det infors en oberoende prisdvervakning av forbrukningsavgifter samt
kommunala engangsavgifter. Rollen som prisovervakare ska vara en obero-
ende konsumentforetradare som t. ex. Konsumentverket.

Kommunernas rétt att ta ut avgifter for sin verksamhet grundas pa sjélv-
kostnadsprincipen. Den innebir att avgiften hogst far motsvara den genom-
snittliga sjdlvkostnaden for atgdrderna. Delegationen konstaterade i en
undersdkning i 23 kommuner att det finns stora skillnader i kommunernas
pris- och avgiftséttning. Priset pa mark ar den helt dominerande orsaken till
den stora variationen som finns i utfallet mellan kommunerna. Om mark-
kostnaden och 6vriga engangsavgifter inrdknades uppgick kostnaderna till ca
11 % av den totala produktionskostnaden. Om markostnaden exkluderades
uppgick avgifterna till ca 4 % av produktionskostnaden.

Delegationen menade att exploateringskostnaderna i viardekedjan fran ra-
mark till byggbar mark bor tydliggéras genom att varje drende foreldggs
kommunfullmédktige for beslut. Kommunerna rekommenderas att minska
vissa engangsavgifter genom att infora 6vergang till faktisk prissittning vid
bygglov motsvarande hogst sjdlvkostnad samt tillimpa enkelt planforfarande
1 storre utstrackning.

Delegationen anser dértill att synen pa konkurrens i byggsektorn ska skér-
pas. For att konkurrens ska uppsté krévs att priserna ar synliga. Konkurrens-
verket bor ges i uppdrag att, tillsammans med byggmaterialmarknadens
aktorer, klargora vad som giller for att de olika typer av rabatter som tillam-
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pas ska anses vara trohetsskapande eller leda till en selektiv forséljning som
kan anses himma konkurrensen.

Byggprocesssen kan utvecklas i syfte att fordndra dagens statiska forhél-
landen dér samma processer for upphandling, utformning och leverans do-
minerar over tid och rum.

Byggkostnadsdelegationen gar ddremot inte ndrmare in pd kommunerna
och planmonopolet. De allménna klagomédlen mot kommunernas sitt att
hantera planfrigorna omnidmns déremot, liksom invidndningen mot langa
handldggningstider och kommunernas bristande planberedskap. Delegation-
en anfor att den demokratiska processen dr viktig men menar att invdndning-
ar kan riktas mot &verklagandeprocessen som skulle kunna effektiviseras
utan att tappa i kvalitet. Man anser att en dversyn borde klarldgga om proce-
duren &r en flaskhals utan vérden eller hur forfarandet borde ga till.

Byggkostnadsforum vid Boverket

P& uppdrag av regeringen har Boverket, fr.o.m. den 1 februari 2001 inréttat
Byggkostnadsforum.!” Syftet med forumet &r bla. att formedla kunskaper
och idéer som kan finnas i byggprojekt dar man lyckas bygga billigt utan att
forsdmra standarden. Tanken dr att Byggkostnadsforum ska fungera som
kunskaps- och idébank for byggherrar, kommuner, myndigheter och entre-
prendrer.

Forumet ska ta vid dér Byggkostnadsdelegationen slutade och med hjélp
av bl.a. de forslag och rapporter som delegationen ldmnade finna metoder att
sénka byggkostnaderna. Man ska se pa hela processen, fran de forsta tankar-
na att bygga till det att huset stir klart. En forhoppning med detta ar att
kunna forklara varfor det kostar s& mycket att bygga bostéder och hur kost-
naderna langsiktigt kan sénkas.

Forumet ar organisatoriskt inplacerat vid Boverket. Regeringen har utsett
projektledare samt anslagit 5 miljoner kronor per ar till verksamheten.

En sérskild uppgift for Byggkostnadsforum ér att vara beredande organ for
regeringens beslut om bidrag till bostadsinvesteringar som framjar ekologisk
hallbarhet. Bidraget ska framst riktas till ekologiska atgdrder i storre ny-
byggnadsprojekt med stor andel hyresritter. Regeringen har avsatt 635 mil-
joner kronor till bidraget under &r 2001.

Verksamheten med Byggkostnadsforum liksom bidragsgivningen till bo-
stadsinvesteringarna ska enligt regeringsuppdraget utvirderas inom tre ar.

6.2 Lénsstyrelsen om bostadsbyggandet i Stockholms ldn

Mot bakgrund av Boverkets analys av utvecklingen av bostadsefterfragan i
landet gav regeringen landshovding UIf Adelsohn i uppdrag att dverligga
med kommunerna i Stockholms 1an om mojliga &tgérder for att skapa forut-
sattningar for ett dkat bostadsbyggande i ldnet (regeringsuppdrag 1999-09-
30). Mark- och planberedskapen i lanet skulle sdrskilt uppmirksammas,

17 Regeringsbeslut 2000-12-14
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liksom dvriga hinder for ett 6kat bostadsbyggande. Arbetet genomfordes i tre
faser, var och en avslutad med en rapport till regeringen. I juni 2000 redovi-
sade Ulf Adelsohn sin slutrapport. Savil i delrapporterna som i slutrapporten
lamnades flera forslag till regeringen.

Rapporten pekar pa nddvéndiga insatser pa savél kort som lang sikt. Kort-
siktiga forslag som diskuterats har varit stod, skatter, forenklingar och hante-
ringen av statlig mark. Foreslagna forenklingar handlar om att paskynda och
prioritera arbetet med Overklaganden, stimulera planinsatserna inom kom-
munen och intensifiera rddgivningen om plan- och exploateringssystemet.

Forslagen pa lang sikt ger enligt utredningen storst effekt for bostadsbyg-
gandet. Det giller frigor om marknadens funktion, skatter, ett béttre utnytt-
jande av plansystemet - sdrskilt dversiktsplaneringen, satsningar pd infra-
struktur och planering for en l&ngsiktigt hallbar samhéllsutveckling.

Ett av flera hinder som sérskilt framhélls &r att kommunerna i dag har
svaga incitament for att bygga bostdder. Beskattningsrétten av fastigheter
och juridiska personer har tagits ifrdn dem. I allménhet & kommunerna be-
redda att acceptera ataganden i form av utbyggnad av skolor, gator m.m.
vilket sdledes inte &r ett hinder mot byggande och nyexploatering. En viktig
forutséttning dr dock enligt tillfrdgade kommuner att stora infrastruktursats-
ningar ocksd kommer till stdnd.

Brist p& konkurrens i byggsektorn anges medfora att det i stort sett bara
byggs bostadsritter i attraktiva ldgen. Lagenheterna séljs ocksa till priser som
inte alltid avspeglar produktionskostnaderna.

I rapporten omndmns kommunernas énskan om en forenkling av planpro-
cessen. Vissa kommuner anges kunna beméstra planprocessen samtidigt som
nagra gér langre &n vad lagen krdver, nér det giller samrad och medborgarin-
flytande. I nagra kommuner &r detta en medveten vdg for att nd snabbare
resultat utan 6verklagade planer, eller for att f4 planer som star sig vid dver-
klaganden. Att utveckla dversiktsplanens roll och forbittra samverkan under
detaljplanearbetet och bygglovsskedet kan enligt utredaren leda till rational-
iseringar med bibehallen kvalitet. Smérre lagidndringar, bl.a. nar det géller
overklaganden, anses behovliga for att fi en mer effektiv planprocess men
mycket kan astadkommas med nuvarande lagstiftning. Utredaren framhaller
informationens betydelse for att finna den kortaste beslutsprocessen och de
bista samrads- och samverkansformerna.

Miljokonsekvensbeskrivningar ska i dag enligt PBL uppréttas nir ett plan-
forslag véntas ha betydande paverkan pa miljon. I utredningen anges det vara
svart att begrdnsa arbetet till de situationer som PBL foreskriver. Miljokra-
ven trissas upp av olika medborgargrupper. Kommunen har svart att std emot
och planprocessen forléngs, antingen for att kommunen sjélv véljer att vidga
arbetet eller for att planerna dverklagas pa grund av att miljokonsekvenserna
anses déligt utredda. Det dr enligt utredningen inte samma betoning pa soci-
ala eller samhéllsekonomiska konsekvenser som p& miljon i planeringen.
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6.3 Stockholms stad och Lénsstyrelsen i Stockholm foreslar
fortydliganden i PBL

Stockholms stad och Lansstyrelsen i Stockholm inldmnade i februari 2001,
ett gemensamt forslag till fortydliganden/justeringar i PBL till finansdepar-
tementet, miljodepartementet, néringsdepartementet och kulturdepartemen-
tet. Byggnadsinspektorer, bygglovs- och planhandldggare, jurister m.fl. vid
myndigheten och kommunen har tillsammans gatt igenom lagstiftningen i
syfte att finna atgirder som kan forenkla och effektivisera planeringen, byg-
gandet och granskningen av byggandet.

I forslaget anges inledningsvis att huvudprincipen i PBL é&r att det &r
kommunen som utformar och beslutar om den lokala miljon, medborgarin-
flytandet etc. Detta bedéms “hélla i huvudsak”. Man anger samtidigt att PBL
1 forsta hand &r anpassad till stora nybyggnadsprojekt vilket bedoms som en
brist dd flertalet fordndringsprojekt beror fastigheter som regleras av aldre
planer. I dessa fall uppstar enligt ldnsstyrelsen och Stockholms stad sérskilt
svéra avvigningar mellan allmédnna och enskilda intressen. Grannkonflikter,
hénsynstaganden till gronomréden, kulturhistoriska och stadsbildsméssiga
virden, behov att fornya infrastrukturen och dldre arbetsomradden &r andra
sddana exempel. Den komplexa situationen beddms inte sdllan innebéra
tunga och svéra processer dir man sdker sammanjédmka olika intressen vilket
medfor fordrojning genom 6verklaganden.

Stockholms stad och lénsstyrelsens forslag till dndringar i PBL eller for-
tydliganden och justeringar av lagtexten géiller sévil, bygglovhanteringen/
planprocessen som instansordningen vid 6verklaganden.

I det har ssmmanhanget kan bl.a. ndmnas forslaget att se dver bestimmel-
serna nér ett program behdver upprittas och nér enkelt planforfarande kan
anvindas. Enligt Stockholm stads och ldnsstyrelsens erfarenhet leder kravet
pa program inte séllan till 1dnga planprocesser utan att nagra nya sakforhal-
landen tillkommer under drendets gang. Ofta har de berdrda grannarna klart
for sig vad fordndringen innebér och har ocksa en klar instéllning till forédnd-
ringen tidigt i processen. Man anser vidare att mojligheten till enkelt planfor-
farande bor vidgas nir ett omfattande programarbete foregatt sjdlva detalj-
planeldggningen.

6.4 Kommunforbundet

Svenska Kommunforbundets programberedning for bostadspolitiska frdagor

Svenska Kommunforbundet har tillsatt en sdrskild programberedning for
boendepolitiska fragor. I beredningens uppdrag ingér att analysera vilka
problem som finns i savél tillvixtregionerna som avfolkningskommunerna
med fokus péd bostadssituationen. I uppdraget ingér ocksé att samradda med
SABO och andra berérda organisationer, Regeringskansliet och myndigheter
inom det bostadspolitiska omréddet. Ambitionen ar att i en dialog med be-
rorda grupper forsoka né en samsyn om problemens art och vad som behdver
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goras savil nationellt som pa lokal niva inom boendesektorn. Tidsplanen for
arbetet &r en rapport ar 2002.

Svenska Kommunforbundet férordar tidiga plansamrad

Plan— och miljésektionen vid Svenska Kommunforbundet har i februari ar
2000 ocksa foreslagit viss Andringar i PBL!®. Nigra av forslagen berdr plan-
processen och dverenstimmer i vissa delar med forslagen fran Stockholms
stad och Lénsstyrelsen i Stockholm. Kommunférbundets forslag grundar sig
bl.a. pd en kommunenkét med svar fran 90 kommuner. Forslagen till forbétt-
ringar har sedan utarbetats i samrad med representanter frain kommunerna
Goteborg, Tyresd, Upplands-Visby, Lycksele, Borés, Falun samt fran Bo-
verket.

Kommunforbundet anser bl.a. att det bor ges vidgad mojlighet till enkelt
planforfarande. Som reglerna dr utformade i dag &r utrymmet begrénsat.
Vissa tolkningar i lagen nér enkelt planforfarande féar tillimpas ar enligt
forbundet otydliga t.ex. bestimmelsen att forfarandet far anvéndas néir plan-
forslaget saknar betydelse for en bredare allminhet. Det finns enligt forbun-
det skilda tolkningar av vad som menas med en bredare allménhet. Enkelt
planforfarande ger tidsvinst bl.a. genom att utstéllning kan avvaras. Kom-
munforbundet foreslar darfor att enkelt planforfarande alltid b6r kunna till-
lampas 1 de fall oversiktsplanen eller fordjupningen av den ger tillricklig
information och vigledning eller da detaljplanen har en liten eller begrénsad
pavekan pd omgivningen.

I skrivelsen foreslas dven att bestimmelsen om s.k. mindre avvikelse for-
tydligas. En dndring av begreppet som mer tar sikte pa hur dtgérden paverkar
omgivningen &n storleken péd atgidrden gor det enklare och smidigare att
tillimpa begreppet. Grannarnas beréttigade intresse att fi ldmna synpunkter
fore bygglovet bor enligt forbundet ddremot inte dndras. Om berdrda grannar
mera allmént motsétter sig avvikelsen skulle kommunen som i dag ha frihet-
en att Overga till ett regelrétt enkelt planforfarande.

7 Bostadsprojekt i1 tre kommuner

I granskningen genomf6rdes besok vid sex kommuner for bl.a. studier av ett
antal planprojekt. Samtliga de projekt som studerats, varav tre presenteras
hér, avser bostadsbyggande. Det egentliga planarbetet har pébérjats efter ar
1996, dvs. efter det att kravet pa program, samrad m.m. inférdes.

En utgéngspunkt for valet av projekt var att kommunens beslut att antaga
planen 6verklagats. Harigenom begriansades urvalet visentligt. Planerna har
genomforts med normalt planférfarande och ror fler d4n endast enstaka bo-
stadshus.

Da plandrendena avser overklagade bostadsplaner i kommunerna kan de
inte sdgas spegla “normalhanteringen” av detaljplaner. Samtliga planer som

18 Svenska Kommunfdrbundets skrivelse till regeringen daterad 2000-02-10
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studerades bedoms dock av kommunerna vara representativa satillvida att de
inte avviker fran den “normala” hanteringen av dverklagade bostadsplaner.

De tre planirenden som kort refereras hir har hiimtats frdn Orebro,
Helsingborg och Malmé kommuner. Syftet med redovisningen dr framst att
illustrera hur den administrativa planprocessen gétt till i nagra projekt och
hur 6verklaganden kan medfora forseningar. Arendena ger ocksa en bild av
tidsatgangen i de olika skedena i planeringen. Tiden for initiativskedet har
varit svarare att undersdka da det hir ofta ror sig om underhandskontakter
med kommunen och dessa uppgifter inte &r dokumenterade pad samma sétt
som Gvriga skeden.

Orebro kommun, Almby 11:30 m.fl. (Nisby)

7.1.1.1.1 Initiativ januari 1996

Initiativet till byggandet av bostéider i omradet kom fran HSB i Orebro som i
januari 1996 presenterade ett skissforslag till detaljplan. Forslaget géller
uppforande av 28 ldgenheter med ekologisk inriktning, en s.k. ekoby. De
boende skulle sjdlva fa vara med och péverka utformningen av husen och
den nérliggande miljon.

Kommunen ar markédgare. For omrédet géller en omradesplan fran 1981
som ger mdjlighet till provning av erséttningsbebyggelse och enstaka kom-
pletteringar. I oversiktsplanen fran 1991 anges omradet ligga inom en s.k.
randzon vilken dr viktig for stadens framtida tillvixt. Det aktuella omradet
var vid den hér tidpunkten bebyggt med ett tiotal dldre villor som har till-
kommit med stéd av en tidigare detaljplan som upphdvdes 1989. Planen var
inaktuell och enligt kommunen vilseledande for framtida utbyggnad.

7.1.1.1.2 Samradsskedet ca — 12 veckor

Samrad kring skiss till detaljplanen genomf6rdes under tiden den 24 januari
till den 9 april 1997. Ett samradsméte holls pé stadsbyggnadskontoret den 12
februari 1997. Ett tiotal personer, i huvudsak angrinsande fastighetségare,
deltog vid motet.

Den 2 april 1997 holl Almby-Norrbyés kommundelsndmnd dppet méte. 1
anslutning till det holls dels en informationstraff med en arbetsgrupp for
villadgareforeningen, dels ett samradsmote den 29 april. Dérefter inldmnade
kommundelsndmnden sina synpunkter till stadsbyggnadskontoret.

7.1.1.1.3 Utstallnings/antagandeskedet — 15 veckor

Den 20 maj 1997 upprittade stadsbyggnadskontoret en planbeskrivning med
miljokonsekvenser och samradsredogorelse. En miljokonsekvensbeskrivning
ansags daremot inte behdvlig. I planbeskrivningen motiveras detta kort med
att ”detaljplanen innebér inga oacceptabla miljokonsekvenser, da utbyggna-
den ér forutsedd i gillande plan”. Genomférandebeskrivning och genomfo-
randeavtal redovisades samtidigt.

Planforslaget stélldes ut under juli 1997. Kommunfullméktige antog plan-
forslaget den 16 september.
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7.1.1.1.4 Overklagandeskedet — ? veckor

Beslutet 6verklagades till lansstyrelsen. Klagomélen géllde framst den trafik
som bebyggelsen skulle generera. Lansstyrelsen beslutade den 28 november
att avsld Overklagandena. Négra klagande gick vidare till regeringen som i
beslut den 14 maj 1998 upphivde byggnadsndmndens beslut med hénvisning
till felaktigheter i den skriftliga presentationen av planforslaget. Regeringen
menade att det var bristande dverensstimmelse mellan vad som angivits vara
byggnadsndmndens beslut och innehallet i plankarta och planbeskrivning.
Kommunen antog en ny plan for omradet den 16 juni 1998. Beslutet Gver-
klagades av fastighetsdgare som bl.a. aberopade storningar pa grund av vig-
16sningarna och 6kad trafik. Arendet aterférvisades till linsstyrelsen som den
20 juni avslog/avvisade 6verklagandena. Efter 6verklaganden till regeringen
aterforvisade regeringen &rendet till lénsstyrelsen for ny provning da rege-
ringen ansag att lansstyrelsen felaktigt avvisat ett overklagande. Lansstyrel-
sen tog ett nytt beslut och avslog dven det dverklagandet, vilket &nyo 6ver-
klagats till regeringen. Den klagande har harefter vid fem tillfdllen anhéllit
och fétt forlangd tid att inkomma med komplettering av sin talan till rege-
ringen. Regeringen erholl i februari klagandens talan vilken sedan gétt till
kommunen for yttrande. Regeringen har dnnu inte beslutat i drendet.

7.1.1.1.5 Négra iakttagelser

Bostadsprojektet har fran initiativet fram till i dag tagit 6ver fem ar. Det &r
fortfarande oklart hur regeringen stéller sig till planforslaget. Kommunens
hantering f6ljer i stort sett normal” hantering, dvs. ett planforslag antogs
efter en administrativ process pa cirka ett och ett halvt ar. Kommunen an-
vinde sig inte av nagot egentligt programforfarande men information och
tidiga samrad holls kring ett skissforslag. Motiven for att inte upprétta en
miljokonsekvensbeskrivning var mycket kortfattad. Nagot krav pa miljokon-
sekvensbeskrivning har dock inte forts fram frdn vare sig lansstyrelsen eller
klagandena.

Redan i samband med de tidiga samradden konstaterades att flera sakidgare
hade erinringar mot planen. Dessa var av skiftande karaktir men framst
géllde de storningar for dem som nu bor i omradet genom o6kad trafik i om-
radet.

Vissa brister i kommunens handlaggning har forldngt processen. Det géller
bl.a. en administrativ felaktighet i beskrivningen av planforslaget. Regering-
ens slutliga avgorande har dnnu inte kommit. Klagandens begidran om an-
stdnd med att utveckla sin talan har forsenat processen med ndrmare ett ar.
Enligt Regeringskansliet har den klagande vid flera tillfdllen varit i kontakt
med olika tjansteman och politiker inom kommunen och férhandlat om olika
16sningar, forhandlingar som sedan den klagande hénvisat till nér han begért
anstand med att utveckla sin talan till regeringen.

I det hér drendet kunde eventuellt en ytterligare kraftsamling i det tidiga
skede ha lett till en snabbare process. Ett mer “genomarbetat” planforslag
kunde ha 16st tveksamheten om den specifika fastigheten skulle ingé i plan-
forslaget eller ej. Samtidigt sé géller 6verklagandena &ven bebyggelsen som
sédan pa den aktuella platsen och de trafikstorningar den medfor. Fran skiss-
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forslaget fram till utstdlld plan framfordes erinringar mot byggnationen. Det
ar tveksamt om mindre dndringar skulle ha medfort att klagandena blivit mer
positiva till projektet. Nagra alternativa ldgen for byggnationen har inte
diskuterats. Kommunens bedomning ar att drendet tidigt varit foremal for en
omfattande information och diskussion.

Vid kontakt med foretrddare for HSB Sodra Milardalen framkommer att
det i nuldget inte &r klart att projektet kommer att genomforas i enlighet med
de ursprungliga planerna. Vissa presumtiva boende har under hand “hoppat
av”. Réntenivaerna &r inte lingre desamma som vid den tidpunkten. Sanno-
likt behodver projektet ses dver.

Tyngdpunkten i projektet hittills var for HSB:s del under 1997. Kostnader-
na for arkitektmedverkan m.m. 1dg da pé cirka en miljon kronor. Det kan nu
enligt HSB behovas en omstart i projektet, och det 4r inte klart om de &nd-
ringar som behdver goras ligger inom ramen for nuvarande detaljplan eller
om planen behdver dndras.

Malmé kommun, Del av kvarteret Krageholm

7.1.1.1.6 Initiativet hosten 1995

Vistra Forstadens Fastighets AB tar i januari 1996 kontakt med kommunen
och presenterar ett forslag till bostadsbyggande i kvarteret Krageholm i in-
nerstaden i Malmo. Redan under hosten hade exploatoren varit i kontakt med
kommunens tjdnstemdn och diskuterat det kommande forslaget. 1 gillande
detaljplan dr omradet avsett for garageindamal. Vid detta tillfille gillde en
dldre Oversiktsplan antagen 1980. Ny Oversiktsplan har nyligen antagits av
kommunfullméktige.

Forslaget géller uppforande av en ny byggnad, ett s.k. punkthus. Byggna-
den foreslds inrymma 20 ldgenheter for boende och vérd samt i bottenva-
ningen kontor och hantverk i begridnsad omfattning. Byggnaden foreslas fa
en totalhdjd pd 24 meter i sex véningar och vindsvéning. Marken &r i privat
dgo. Planirendet bedoms av kontoret vara en séddan plan som kan antas av
stadsbyggnadsndmnden i kommunfullméktiges stdlle da den inte dr av prin-
cipiell beskaffenhet eller i dvrigt av storre vikt.

VFF AB:s skissforslag foregicks av flera kontakter mellan stadsbyggnads-
kontoret och exploatdren. Tiden for detta skede dr dirfor ndgot osékert men
uppskattas till ca sex veckor.

7.1.1.1.7 Program/samradsskedet — 38 veckor

Ett preliminért planprogram finns under tiden den 8 februari 1996 till den 8
mars tillgéngligt pad stadsbyggnadskontoret for synpunkter. Ett informat-
ionsmdte om forslaget hélls den 26 februari. Foretradare fran stadsbyggnads-
kontoret och Vistra Forstadens Fastighets AB medverkar. 40 personer kom-
mer till motet och enligt anteckningar fran motet framfors flera syn-
punkter/erinringar frén olika sakdgare. Fran fastighetségare och boende fram-
fors bl.a. att byggnaden inte passar in i stadsbilden, att det blir storande insyn
och att byggnaden skuggar 6vriga fastigheter.
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I lénsstyrelsens skriftliga yttrande anges att man forutsétter att fragor om
markfororening och risker for sanitir oldgenhet (parkering/bostdder) behand-
las i det kommande detaljplaneforslaget. Harutover har kommunala ndmnder
och myndigheter avgett yttranden.

Ett dverarbetat men fortfarande prelimindrt planforslag &r ute pa samrad
under tiden den 22 oktober 1996 till 22 november. Byggnadens totalhdjd har
i det forslaget minskats nagot. Fyra av de fastighetségare/boende som fram-
forde erinringar vid tidigare samrad aterkommer nu med i princip samma
erinringar.

7.1.1.1.8 Utstéllningsskedet — 24 veckor

En planbeskrivning och samradsredogdrelse upprittas den 5 mars 1997.
Detaljplaneforslaget &r utstillt under tiden 26 mars 1997 till den 28 april.
Erinringar kommer fran i huvudsak samma fastighetsdgare. Hartill kommer
erinringar fran ytterligare en boende samt tva organisationer. Stadsbyggand-
skontoret sammanstéller och bemdter synpunkterna i en skrivelse den 13
maj. Stadsbyggnadsndmnden, som har delegerats beslutanderdtten i den hir
typen av drenden, antar planforslaget den 22 maj 1997.

7.1.1.1.9 Overklagandeskedet — 35 veckor
Nio dverklaganden inldmnas till lansstyrelsen. Klagandena anfor bl.a.

— att byggnaden kommer att ge en vésentligt forsimrad ndrmiljo pa
grund av forsdmrade ljus- och luftférhallanden,

— att stadsbyggnadsndmnden ensidigt beaktat sokandens intressen och
inte de kringboendes,

—att bebyggelsen blir alltfor tdt och skuggar befintliga 1dgenheter.

Lansstyrelsen anser ddremot att kommunen i tillricklig utstrackning beaktat
kraven i PBL om hénsyn till enskilda intressen och befintlig bebyggelse-,
dganderitts- och fastighetsforhallanden.!” Lénsstyrelsen anser vidare att
planens utformning “inte kan anses medfora sddana oldgenheter for grannar-
na att den av det skilet inte kan godtas.” Overklagandena avslis den 18
november 1997.

Samtliga klaganden utom en fullfoljer sitt dverklagande till regeringen.
Regeringen avslér dverklagandena den 12 februari 1998.

7.1.1.1.10 Bygglovskedet — 11 veckor

Veckan innan stadsbyggnadsndmnden antar planen inldimnas ansékan om
bygglov, dvs. den 16 maj 1997. Bygglov meddelas den 7 augusti 1997.

Slutbevis om fardigstalld byggnad skrivs den 18 juni 1998.

“PBL 1 kap. 5 §, Skap.2 §
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7.1.1.1.11 lakttagelser

Plandrendet genomfordes med normalt planforfarande och med ett program-
forfarande. Det dr tveksamt om dndringarna i planforslaget mellan program-
skedet och planskedet berodde pé sakdgarnas/de boendes synpunkter eller
om de olika uppfattningarna inom kommunen hade betydelse for att planen
dndrades i det skedet. Den huvudsakliga orsaken till den langa tiden mellan
samraden kring de tva olika skissforslagen var just asiktsskillnader inom
stadsarkitektkontoret och byggnadsndmnden om ldmpligheten av den fore-
slagna bebyggelsen pi den aktuella platsen. Andringarna innebar att kom-
munen marginellt tillmotesgick de boende nér det giller byggnadens hojd.
De som hade erinringar tidigt i processen fullféljde dock i huvudsak sina
erinringar till regeringen.

Exploatoren har framfort kritik mot det sdtt som kommunen behandlat
planforslaget. Kritiken géller bl.a. den tid som forflot till dess kommunen
borjade handldgga plandrendet. Det besked som da gavs var att kommunen
inte hade mojlighet att “’ta itu” med &drendet pa grund av ett mer prioriterat
plandrende. “Liggtiden” pd kommunen medforde kostnader for exploatoren i
form av rédntor och amorteringar for upptaget lan i samband med markkop.

Enligt exploatdrens uppfattning &r det just oséikerheten om utgéngen av ett
planprojekt som gor att mindre byggherrar tar sa fi initiativ i dag. Det finns
inga marginaler att ta till och mdjligheten att paverka skeendet ar liten.

Genom att en bygglovsansdkan l&dmnades in i samband med att planen an-
togs kunde bygglovsprovningen ske parallellt med 6verprovningen av plan -
drendet. Pa s sitt mojliggjordes byggstart redan tva ménader efter det att
planen vann laga kraft.

Helsingborgs kommun, Del av Gamla staden 1:1 m.fl. Norra Hamnen ,
Etapp 1L

Detaljplanen &r en andra etapp av en utbyggnad av ett hamnomréde i centrala
Helsingborg till bl.a. bostdder. Den gillande 6versiktsplanen som antogs av
kommunfullmiktige 1989 har angett att det inom norra hamnen ska byggas
ca 600 bostadsldgenheter. Sammanlagt uppfordes 13 flerbostadshus. Etapp 11
omfattade fyra flerbostadshus med centrumverksamhet (butiker och kontor
m.m.) i bottenvdningarna samt ett omrade med centrumverksamhet och
parkering. Markégare dr Helsingborgs stad.

Detaljplan for norra hamnen, etapp I, antogs av kommunfullméiktige den
29 augusti 1995. En utbyggnad av hamnomréadet hade varit foremal for pla-
nering och debatt sedan 1985. I perioden mellan kommunstyrelsebeslutet och
behandlingen 1 kommunfullméiktige genomfordes stora informationsmdten
angaende utbyggnaden. Intresset fran allménheten och olika intressegrupper
var i det skedet, liksom i samband med att planen antogs av fullmiktige,
stort. Etapp I 6verklagades till linsstyrelsen och regeringen. Overklagandena
giéllde bl.a. fragor om kulturmiljon, det kinsliga ldget direkt vid havet och att
detaljplaneforslaget inte grundade sig pa upprittat planprogram. Vidare
framfordes synpunkter pé att utsikten forsamrades for framst boende i omra-
det, att bebyggelsen skulle medfora en forstirkning av vindarna samt att
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parkeringsproblem skulle uppsté dé tidigare parkeringsytor vid hamnen togs i
ansprak for bostadsbyggelse.

Etapp II, initiativet

Detaljplaneomrédet for etapp II griansar direkt till etapp I och bebyggelsen
har liknande utformning som den tidigare etappen. Andamalet ir detsamma,
bostider och centrumverksamhet. Planen omfattar fyra huskroppar med olika
vaningsantal.

Niér detaljplanearbetet for etapp II paborjades &r svért att faststélla. Skisser
pa utbyggnaden av etapp II har redovisats och tillkdnnagivits redan i sam-
band med program och diskussioner kring etapp I. Ar 1994 anlitade SBK 4tta
arkitektkontor i syfte att vidareutveckla ett tidigare programforslag fran
1993. Kommunfullméktige antar 1996 ett planprogram for den forsta etap-
pen, etapp L. I detta redovisas dock inte den kommande etappen II.

Den 25 mars 1997 skriver stadsbyggnadskontoret till byggherrarna och
kallar till ett mote den 25 april 1997 dér ett av stadsbyggnadskontoret upprit-
tat planforslag diskuteras. Byggherrar &r HSB, Hailsingborgshem AB och
Riksbyggen.

7.1.1.1.12 Program/samradsskedet — 5 veckor

Den 5 maj 1997 informerar kommunen om att det ska héllas ett markégar-
samrdd kring planforslaget den 13 maj. Berdrda fastighetségare, bostads-
rattshavare, hyresgéster och boende kallas genom brev och kungorelse i
tidning samt pd kommunens anslagstavla. 30 personer kommer till métet. De
fragor som stills géller bl.a. varfor omradet skall bebyggas, hur hoga de nya
husen ska vara, hur parkeringsfragan ska 16sas m.m.

Planforslaget skickas den 21 maj 1997 ut pd samrad till kommunala ndmn-
der och forvaltningar, lénsstyrelsen, Banverket m.fl. Remissinstanserna
stdllde sig positiva till utbyggnaden men framforde olika detaljsynpunkter pa
forslaget. Lansstyrelsen framforde bl.a. att atgérder for att forhindra lukt-
spridning borde vara genomférda innan planen genomfdrs. Lénsstyrelsen
ansdg vidare att utredningar om luftféroreningar och buller borde genomfo-
ras och konstaterade att ett sddant beslutsunderlag inte fanns vid ldnsstyrel-
sens granskning.

7.1.1.1.13 Utstéllningsskedet och antagande — 18 veckor

En vecka efter samradet beslutar byggnadsndmnden att stélla ut planforsla-
get. Utstdllning och remiss genomfordes under sommarmanaderna juni och
juli. En protestlista med namnunderskrifter fran 234 boende och fastighetsé-
gare inldmnas. Protesterna giller, forutom att omradet ska bebyggas, exploa-
teringsgrad och hdjd, parkeringsfrigan samt bevarande av kulturmiljon.
Byggherrarna har bl.a. synpunkter pd bebyggelsestrukturen och flexibiliteten
i planforslaget.

Planforslaget genomgér endast smérre revideringar efter utstillningen. De
boendes erinringar avfirdas med hédnvisning till att kommunfullmiktige i
samband med tidigare planprogram rorande etapp I tagit stillning till omra-
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dets markanviandning. Vid byggnadsndmndens forsta sammantride efter
sommaren beslutar ndmnden tillstyrka forslaget till kommunfullméktige.
Kommunfullméktige antar planen en dryg manad senare.

7.1.1.1.14 Overklagandeskedet — 18 veckor

Tva overklaganden kommer in till kommunen. Lénsstyrelsen behandlar
overklagandena den 18 december 1997, dvs. cirka en och en halv ménad
efter kommunfullméktiges beslut. Ett av dverklagandena avvisas med hén-
visning till att den klagande inte kan anses berdrd av planforslaget. Det andra
overklagandet avslas med hénvisning till att detaljplanen Overensstimmer
med &versiktlig planering och att bebyggelsen och 6vriga fordndringar inte
kommer att innebdra sddana betydande oldgenheter for den klagande som
inte denne bor kunna tala.

Planédrendet overklagas vidare till regeringen som genom beslut den 12
februari avslar 6verklagandena.

Bygglovskedet totalt 38 veckor

Projekteringsarbetet for de fyra husbyggnaderna sker parallellt med planar-
betet. Ansdkningar om bygglov inges dock efter det att planen vunnit laga
kraft, dvs. i februari 1998. Bygglov meddelas dérefter i olika etapper under
1998. For tva av byggloven medges mindre avvikelse frén planen enligt 8
kap. 11 § PBL. Byggloven 6verklagas inte.

7.1.1.1.15 Takttagelser

Planédrendet inklusive dverklagandehanteringen genomfors pa mindre an ett
ar vilket far anses snabbt med hénsyn till projektets omfattning och kénsliga
lage direkt invid hamninloppet i Helsingborg. Detta mojliggjordes formodli-
gen genom det omfattande informationsarbete m.m. som gjordes i etapp I.
Savil kommunen, samradsinstanserna som §verprovningsinstanserna var vél
insatta i drendet och problematiken. Den “typ” av erinringar som framfordes
mot planforslaget var i princip desamma som framfordes i samband med
etapp 1.

Miljokonsekvenserna av planforslaget tycks inte ha diskuterats ndrmare
mellan ldnsstyrelsen och kommunen i tidigare skeden. Nér ldnsstyrelsen vid
det formella plansamréadet fick del av drendet saknade man ett sddant un-
derlag.

8 Tidsédtgang och kostnader

Den administrativa planeringsprocessen har som framgatt ovan kritiserats for
att vara byrakratisk och ibland ineffektiv. Forseningar i den administrativa
hanteringen av planer och bygglov anses i sig utgdra hinder for nya bostdder
samt leda till férdyringar. Tva av de bostadsprojekt som redovisas ovan visar
pa problemet att processen ibland tar mycket lang tid.
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Den totala produktionskostnaden for en byggnad omfattar dels byggkost-
nader, dels byggherrekostnader for konsulter, avgifter samt mark- och explo-
ateringskostnader. Byggkostnadsdelegationen konstaterade 1 sitt betinkande
Fran byggsekt till byggsektor, SOU 2000:44, att skatter, avgifter och mark-
priser utgdr en 6kad andel av totalkostnaden for ett projekt. I kapitel 8 ovan
refereras nagra av Byggkostnadsdelegationens iakttagelser. En sédan iaktta-
gelse var att byggherren dven har andra plankostnader &n de avgifter som ska
betalas till kommunen. Kommunernas och myndigheternas handldggningsti-
der bor ocksé riknas in liksom den tid det tar for byggherren att ta fram
underlagsmaterial till planen. Dessa kostnader behandlades inte ndrmare av
Byggkostnadsdelegationen.

Revisorerna har uppdragit till en konsult, bitrddande professor Thomas
Kalbro och docent Hans Lind vid KTH, att undersoka vilken betydelse den
administrativa hanteringen har f6r genomforandet av bostadsprojekt, sarskilt
for produktionskostnaderna. I uppdraget ingar dven att undersoka de eventu-
ella merkostnader som blir foljden av forseningar i processen genom bl.a.
overklaganden. Den foljande redovisningen sammanfattar konsultens iaktta-
gelser och forslag fran rapporten Plan- och byggprocessen Tidsatgang och
kostnader. Konsultrapporten i sin helhet och konsultuppdraget har lagts som
bilaga 2 till denna rapport.

Konsultstudiens uppliggning

I studien analyseras planeringsprocessen for ett antal bostadsbyggnadsprojekt
med avseende pd hur ldng tid den tar och om det &r nagra enskilda skeden
som tar sérskilt 1&ng tid. Frdgan om huruvida kravet pd program medfort en
snabbare process tas ocksd upp. Syftet med studien dr vidare att ge underlag
for en diskussion om de administrativa kostnaderna och vilka merkostnader
som en daligt fungerande planeringsprocess kan ge upphov till.

Sammantaget har tretton planomraden och fjorton planeringsprocesser for
bostadsbebyggelse studerats i sex kommuner: Nacka, Partille, Stockholm,
Tyresd, Umeéd och Upplands-Viésby. Inom de undersokta planerna har sam-
manlagt ca. 1 000 bostadslagenheter producerats. I huvudsak, med undantag
av de s.k. fornyelseomradena, &r det processer som startat efter 1996 da krav
pa ett formellt programskede infordes.

Avsikten med urvalet av planer har varit att f4 en relativt bred bild av hur
planprocessen genomfors i olika situationer. Konsulten har efterstrivat vari-
ation med avseende pa framst foljande faktorer:

—  Markforhallanden: Obebyggd mark, tidigare bebyggd mark, fornyelse
av dldre villa- och fritidsbebyggelseomrade.

—  Ursprunglig markédgare: Kommunen, byggherren (privat bolag, explo-
ator), enskilda fastighetségare.

—  Byggherre: Privat bolag, allmédnnyttigt bolag, enskilda fastighetsigare.

—  Planprocess: Normalt planforfarande (med respektive utan detaljplane-
program), enkelt planforfarande.

2001/02:RR8
Bilaga 1

72



Enbart planeringsprocesser som lett fram till faktisk bebyggelse, d.v.s. "lyck-
ade” projekt har studerats. Projekt som fortfarande ar under behandling,
tillfalligt lagts ned eller lagts ned for gott har inte studerats, ej heller projekt-
idéer som potentiella exploatdrer inte ens bryr sig om att formellt fora fram
darfor att de bedomer det som alltfor osékert om projekten kan komma att
realiseras.

I fallstudierna studeras planprocessens tidsatgang i foljande skeden:.

Initieringsskedet, programskedet inklusive eventuell miljokonsekvensbe-
skrivning, planskedet, éverklagandeskedet, bygglov- och byggskedet.
Kartldggningen har omfattat de fyra sista skedena, dvs. ¢j initieringsskedet.
Kartldggningen omfattar processen frén det att kommun och byggherre ér
Overens om att ett omrade ska planldggas. Orsaken till denna avgrénsning &r
att offentligt tillgénglig information fran akter m.m. enbart omfattar dessa
skeden. Det mer informella initieringsskedet &r betydligt svérare att fanga in,
men det har framgatt av intervjuer att detta skede kan vara vil sa komplicerat
och tidsddande som de senare skedena. Det kan ocksa vara i detta skede som
en exploatdrs kompetens och erfarenhet har mycket stor betydelse for att
bedoma vilka projekt som kan f& acceptans hos kommunen.

Uppgifter om tidsatgdng m.m. har f6ljts upp med kompletterande inter-
vjuer med berérda kommuner och byggherrar.

Skedenas roll — konsultens hypoteser

Ett syfte med detaljplaneprocessen &r att samordna fragor om markanvand-
ning, bebyggelseutformning och kompletterande infrastruktur. I detta ingér
normalt att ta stillning till intressemotséttningar mellan olika parter.

I plandrenden kan skonjas fyra huvudtyper av intressemotséttningar som
hanteras pa lite olika sétt under planprocessen:

Motsittningar mellan byggherren och kommunen och eventuellt andra f6-
retrddare for allménna intressen, t.ex. lansstyrelsen.

Interna kommunala motsdttningar mellan politiska partier och/eller
kommunforvaltningar.

Motséttningar mellan grannar/ndrboende och byggherren/kommunen.

Interna motséttningar mellan fastighetsdgare/byggherrar om planut-
formningen vilket géller d& planen omfattar flera byggherrar.

Om dessa typer av motsittningar relateras till ovanstdende indelning av
planprocessen kan f6ljande antaganden goras:

De tva forsta typerna av motséttningar hanteras och forsoker 16sas 1 ini-
teringsskedet och delvis i programskedet. Ar konflikterna oméjliga att 16sa
blir det 6ver huvud taget inget beslut om detaljplanering. Ar motsittningarna
svarlosta tar initieringsskedet lang tid. Ar drendet okontroversiellt anvinder
man sig av enkelt planforfarande”® Motsittningar gentemot gran-
nar/ndrboende hanteras i programskedet och/eller i planskedet. Vid over-
klaganden &r det 6verprovningsinstanserna som far hantera fragan.

20 (jfr redovisning av planerna Hirken, Bleckis 2 och Herrgérdsvigen i bilaga 2).
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Det ar saledes fullt mojligt att konflikter mellan kommun och byggherre
hanteras innan projektet blir ett formellt drende. Det kan ocksa vara detta
relativt ”osynliga” skede som i praktiken dr det mest problematiska. I den
man som de politiska beslutsfattarna har svért att komma overens &r det
sélunda initieringsskedet som tar lang tid. Om man enbart fokuserar pa sjdlva
planldggningsprocessen, inklusive dverklagandefasen, kan man dérfor for-
bise viktiga faktorer som fordrdjer bostadsbyggandet.

8.1 Stor variation i tidsatgdngen

Konsultens inledande observationer

Spridningen i tidsatgang i de fjorton projekten dr mycket stor. Den ge-
nomsnittliga tidsatgdngen varierar kraftigt mellan olika typer av planer.
De mest langdragna processerna, 5-10 ar ror fornyelseomréaden. I de fallen
ar det planskedet som tar mest tid och dverklaganden sker nistan regelméss-
igt. Mycket korta planprocesser dr det i de fall dédr enkelt planforfarande
tillimpas och det ror sig dd om tédmligen okontroversiella projekt. Tidsat-
gingen i de fallen dr nagra enstaka manader. For de normala planerna ligger
tidsdtgdngen i intervallet frdn ca 1,5 4r till ca 3,5 ar. Foljande iakttagelser
géller de normala planerna.

De normala planerna uppvisar olikheter i friga om vilket skede som tar
langst tid. I ndgra fall dr det programskedet, i andra fall 4r det planskedet och
i ytterligare andra &r det 6verklagandeskedet. I ett rdkneexempel noteras att
om ett projekt genomldper fyra skeden, inklusive initiativskedet, och 75 %
av alla projekt i det enskilda skedet hanteras snabbt, skulle bara 30 % av
projekten 16pa snabbt genom hela processen. Aven om det ir relativt liten
risk att ett visst skede tar tid &r det stor risk att nagot skede tar lang tid.

Program- och planskede

For samtliga studerade planer dr den genomsnittliga tiden for program- och
planskede, exklusive tid for behandling av 6verklaganden, cirka 30 manader,
dvs. 2,5 ar. Spridningen ligger mellan 4 ménader och 10 ar.

Om de fornyelseomraden i Nacka, Tyres6 och Upplands-Vésby som tagit
mycket lang tid undantas blir genomsnittstiden drygt 16 méanader. Om ocksé
de snabba processerna med enkelt planforfarande i Umed och Upplands-
Visby undantas genomfors den “normala” planprocessen i genomsnitt pa
drygt 20 manader.

En hypotes som har framforts i den allmédnna debatten ir, att ett vdl ge-
nomarbetat detaljplaneprogram leder till en totalt sett kortare planprocess.
Med reservation for osdkerheten hur processen skulle ha sett ut om planarbe-
tet gjorts pd annorlunda sétt stoder inte fallstudierna den hypotesen. Den
totala tidsatgéngen i de fall ett program har upprittats tycks uppga till ca 20
manader oberoende av programskedets ldngd.
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Ett langt programskede mojliggor séledes ett kort planskede och ett kort
programskede kriver ett langre planskede. Vid planprocessens slut tycks det
ddremot inte spela nigon roll i vilket skede tid och resurser sitts in.?!

Utifran fallstudierna &r det ocksa svért att se nagot samband mellan ett mer
omfattande programskede och mindre risk for langdragna &verklaganden.
Resultaten pekar mdéjligen pa att man bor ha en mer flexibel syn pa anvind-
ningen av program i planeringen.

Overklagandeskedet

Av de fjorton planerna har nio 6verklagats. Av dessa har sex overklagats till
regeringen. Den genomsnittliga tiden for overklagandeskedet uppgar till
drygt atta manader. Genomsnittstiden for handldggningen vid lansstyrelserna
ar cirka tre manader och vid regeringen cirka atta manader.

Forekomsten av s.k. okynnesbesvir framhélls ibland som problematiska
nér det giéller planprocessens tidsdtgdng. Det bor dock noteras att siddana
besvir inte nodvindigtvis behover fordrdja ett projekt ndmnvért. Under
forutséttning att besvdren behandlas relativt snabbt och byggherren med
relativt stor sannolikhet kan beddma att besvéren inte kommer att bifallas
kan bygglovshantering och projekteringsarbete utforas parallellt med be-
svérsprocessen. Det betyder att projektet kan vara fardigt for byggstart i
direkt anslutning till att planen vinner laga kraft. I fallstudierna tar behand-
lingen hos regeringen langst tid. Av de planer som har dverklagats svarar
overklagandeskedet for knappt 20 % av tidsétgéngen for hela planhantering-
en. I de tre fornyelseomradena, med mycket 1dnga planprocesser, dr motsva-
rande siffra mindre &n 10 %. I de mer normala planhanteringarna uppgar
tiden for 6verklagande till ndrmare 25 % av processens langd.

Markégandets betydelse

Av de vanliga planerna genomférdes fem pa mark som i initieringskedet var
kommunégd, tvd pa privatdigd mark. Ett projekt genomfordes dér savil
kommunen som en privat byggherre var markagare.

Den genomsnittliga tiden for projekten pa kommundgd mark var 24 méana-
der vilket kan jamforas med dem pa privatigd mark som tog i genomsnitt 32
manader. Mgjligen kan detta indikera att planeringsfragor som rér kommunal
mark dr mer genomarbetade och forberedda nér vil den formella planhante-
ringen inleds. Alternativt leder kommunalt markdgande till en “maktfordel-
ning” mellan kommun och byggherre som, dtminstone fran kommunal syn-
punkt, kan vara ldttare att hantera.

Med tanke pé det lilla antalet fall med privatdgd mark bér dock nagra mer
langtgéende slutsatser inte goras av detta. Som framhallits ovan méste ocksd
bilden kompletteras med tidsatgédngen i initeringsskedet for att f4 en klarare
uppfattning om den totala tiden for planprocessen.

P& kommunigd mark finns bade privata och allmédnnyttiga byggherrar.
Genomsnittstiden for de tre fallen i den forsta gruppen dr 21 manader och for

21 Jfr. planerna Bagen och Tridgarden i fallstudierna i bilaga 2.
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de tvé fallen i den andra gruppen 27 manader. Om det finns ett sdidant sam-
band skulle det kunna sammanhénga med att de privata byggherrarna har
starkare ekonomiska intressen av att processen gar relativt snabbt.

1 vilken utstrdckning leder planeringsprocessen till hégre byggkostnader?

Nir situationen péa bostadsmarknaden diskuteras dr det enligt konsulten vik-
tigt att skilja mellan den effekt nagot visst har pa de direkta byggkostnaderna
och den effekt ndgot kan ha pa priserna pa de fardiga bostadsbyggnaderna.
En déligt fungerande planeringsprocess kan leda till att farre projekt fardig-
stalls.

Detta ldagre utbud leder vid en given efterfragan till hogre priser. Detta tar
sig dels uttryck i hogre vinster, men den marginal som uppstar pa grund av
det laga utbudet kan ocksa leda till att olika producentled kan hdja sina pri-
ser. I dessa fall 4r det inte de hoga kostnaderna som leder till hdga priser utan
det dr mojligheten att ta ut hoga priser som leder till hdgre kostnader. En
aspekt av detta dr t.ex. de hogre priser pa fardig tomtmark i de fall det finns
ett begrinsat utbud av sddan mark.

Det ar mycket svart att fa uppgifter om de kostnader som exploatdren har i
olika skeden eftersom detta betraktas som en affirshemlighet. Aven kommu-
nernas direkta kostnader for ett plandrende &r svart att f4 fram. Konsulten har
i nagra raknexempel forsokt att ge en bild av kostnaderna.

I ett av fallen erhdlls beddmningar av vad initierings- och planldggnings-
skedet kostar exploatdren for eget arbete, konsulter och planavgifter.

For ett omrade i storleksordningen 5 000 kvm omfattande 60 ldgenheter pa
80 kvm rorde sig kostnaderna om ca 1,5 miljoner kronor. Om den siffran
rdknas om till kostnad per kvadratmeter blir kostnaden 300 kr per kvm. Detta
kan relateras till byggkostnadsnivéer kring 15 000 kr per kvm, dvs ca 2 % av
byggkostnaden.

Ndgra rdkneexempel pd effekten av kostnadsokningar

I konsultstudien presenteras tre rdkneexempel som belyser hur och i vilken
utstrackning olika forseningar kan leda till kostnadsékningar.

Tva ténkbara planeringsprojekt, projekt A och B, med 50 respektive 100
lagenheter. Genomsnittsytan per lagenhet antas i bada fallen vara 80 kvm.
Det betyder att den totala ldgenhetsytan i A och B &r 4 000 kvm respektive 8
000 kvm. Den totala byggkostnaden antas vara 15 000 kronor per kvm och
markkostnaden 2 000 kronor per kvm.

I exempel 1 antas att det upptér en fordyring av med / miljon kronor pa
grund av extraarbete, omprojektering mm. Det leder till att kostnaden i pro-
jekt A dkar med 250 kr/kvm (1 000 000 / 4000). Det motsvarar en kostnads-
6kning pa 1,7 %. I projekt B blir kostnadsdkningen 125 kr/kvm (1 000.000 /
8 000), vilket motsvarar 0,8%.

I exempel 2 antas att det uppstér 6kade markkostnader pa grund av att pro-
jekt fordréjs genom att planprocessen medfort att exploatdren fatt ligga pa
marken 5 ar lingre dn planerat. Det antas vidare att detta medfort en rdnte-
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kostnad men ingen annan kostnad darutdver. Raknat pd 7 % realt avkast-
ningskrav innebdr detta att markkostnaden annars skulle blivit 1 430 kr
(2000/1 .07° =2000/1 ,4). Utan denna fordrdjning och med det aktuella rénte-
kravet skulle kostnaden saledes sjunka med 570kr/kvm, dvs. med 3,8 %.

Dock bor observeras att om det finns en betydande osédkerhet kan detta
gbra att exploatdren inte dr beredd att betala s& mycket for marken. Det
skulle tala for att beloppet ovan dr en dverskattning av den direkta merkost-
naden for marken pa grund av utdragen planprocess.

I exempel 3 antas att rantekravet okar pa grund av storre osdkerhet. Osé-
kerheten hos en byggare gor att hyreshusprojektet okar sitt rdntekrav fran 6%
till 8%. Om detta rdknas pa en kostnadsnivéd pa 15 000 kr per kvm innebdr
det en 6kad arskostnad pa 300 kr/ kvm. Kalkylen ska dock enligt konsulten
tas med forsiktighet d4 en betydande del av investeringen gors i ett skede dér
osdkerheten dr mer begrinsad.

Olika sdtt att forkorta planprocessen

I flera lénder har det en lang tid pagétt en diskussion om hur planeringspro-
cessen kan effektiviseras. Konsulten ger, bl.a. mot bakgrund av den internat-
ionella debatten, forslag till olika atgdrder som kan forkorta och effektivise-
ras processen. Atgirderna syftar frimst till att presentera idéer, inte att ta
stdllning till eller bedoma de olika forslagen.

Atgiirdstyp 1 Minska antalet plannivder
I Sverige finns fyra plan- eller beslutsnivéer vid ett normal planférfarande:

Oversiktsplan, program for detaljplan, detaljplan (ofta i kombination med
exploateringsavtal mellan kommunen och byggherren), bygglov.

Vad giller 6versiktsplanen ger den riktlinjer for markanvéndningen i hela
kommunen. Planen dr inte réttsligt bindande, sévida inte s.k. riksintressen
berdrs. Ett borttagande av Oversiktsplanen torde enligt konsulten inte ge
nagra effektivitetsvinster. Daremot bor innehall och detaljeringsgrad i over-
siktsplanen diskuteras.

Detaljplaneprogrammet syftar bl.a. till att overbrygga det nuvarande av-
standet mellan &versiktsplan och detaljplan. Om programmet, eller motsva-
rande riktlinjer, for fortsatt planering tas bort kan detta avstand fyllas pa tva
sdtt. Antingen gors dversiktsplanen mer detaljerad med storre inslag av for-
djupad” dversiktsplan eller stélls lagre krav pa detaljeringsgraden i detaljpla-
ner dvs. mer flexibla planer.

En fraga dr da om detaljplanen kan tas bort. For att ange den rittsliga re-
gleringen mellan kommunen och en exploator dr planen oftast inte nddvén-
dig. Anvindningen av exploateringsavtal i kombination med bygglovsgiv-
ning fyller i princip samma funktion i de fall det endast finns en byggherre
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inom planen. Det forutsitter dock att formerna for medborgarinflytandet
dndras da den formella detaljplaneprocessens primira syfte vanligtvis ar att
garantera en rimligt inflytande for ”tredje man”. Konsulten noterar samtidigt
att situationen dr annorlunda i omradden med flera fastighetségare, t.ex. vid
planering for fornyelse av dldre villa- och fritidsbebyggelseomraden.

Bygglov kan 1 princip erséttas av en efterkontroll av att byggherren uppfort
byggnader i enlighet med en detaljplan. Fragan hianger intimt samman med
vilken roll kommunen skall spela vid den detaljerade utformningen av bygg-
nader!

Konsulten skissar foljande tva alternativ, dock utan att géra ndgon bedom-
ning av forslagens lamplighet eller genomforbarhet:

Oversiktsplan O Bygglov/Exploateringsavtal

Oversiktsplan O Detaljplan/Exploateringsavtald Efterkontroll

Atgiirdstyp 2 Minska det antal aspekter som planeringen ska hantera/
mer flexibilitet

Detta innebdr att beslutsritt dverfors till markégare/exploator givet vissa
allménna regler och kan omfatta (1) typ av bebyggelse, (2) placering av
bebyggelse och (3) utformning av bebyggelse

Atgirdstyp 3 Minska antalet parter som har ritt att éverklaga
Detta giller de rattsligt bindande besluten om detaljplan och bygglov.

Atgiirdsstyp 4 Administrativa regler for hur snabbt myndigheter mdste
hantera olika drenden

Detta kan handla om (1) kommunalt stdllningstagande till privat planinitiativ,
(2) tidsatgangen for olika faser i den kommunala planeringsprocessen och (3)
tidsétgdngen for hantering av 6verklaganden i olika instanser.

Atgirdstyp 5 Administrativa regler som gor utfallet av myndighetens
hantering mer forutsdgbar

Detta innebér att (1) det stélls upp mer explicita krav for vad en plan ska
uppfylla for att accepteras och att (2) tillimpningen av dessa kriterier i en-
skilda fall Gverfors till tjanstemén.

Detta kan jaimforas med rollférdelningen mellan lagstiftare och domstol.

Konsultstudiens sammanfattande slutsatser

Fallstudierna i kombination med intervjuer och litteraturgenomgéng pekar
pé foljande. Underlaget for vissa av dessa pastdenden &dr som tidigare ndmnts
relativt begrinsat.
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1. Det &r mycket stor spridning i den tid som atgér frén det att planeringen
paborjas till det att spaden kan sittas i jorden.

2. Det finns stora skillnader mellan olika typer av planer. Planer rorande
fornyelse av dldre villa- och fritidshusomréden tar ldngst tid, 5-10 &r, medan
projekt med enkla planforfaranden genomforas pa ett antal minader. Vanliga
planer ligger ndgonstans mellan dessa tider, 1,5-3,5 &r.

3. Nér det giller vanliga planer varierar det mellan projekten vilket skede
som tar langst tid. I nagra fall &r det programskedet, i andra fall &r det plan-
skedet och i ytterligare nagra fall ar det 6verklagandeskedet. Nar det géller
overklaganden dr det hanteringen pa regerings/departementsniva som tar den
klart 1angsta tiden.

4. Nir det giller vanliga planer tar i genomsnitt projekten pa kommunagd
mark kortare tid &n projekten pa privatdgd mark. I materialet dominerar dock
kommunédgd mark, varfor underlaget for denna jimforelse ar litet. Det ska
ocksd noteras att tvd av de tre projekten med enkelt planforfarande genom-
fordes pa privatdgd mark.

5. Det finns i de aktuella fallen inget samband mellan ett 1dngre programs-
kede och en totalt sett kortare planeringsprocess. Den totala tiden &r lika ldng
i de fall ddr det varit ett lingre programskede som i de fall dér det varit ett
kort programskede.

6. Byggherrens direkta kostnader for planeringsprocessen i form av eget
arbete, konsultkostnader och kommunala avgifter &r en liten andel av de
totala kostnaderna. Ridkneexempel rorande merkostnader i dessa skeden,
inklusive riantekostnader pa marken pd grund av fordrojningar, pekar fordy-
ringar i storleksordningen 2—5%.

7. Den viktigaste negativa effekten av en déligt fungerande planeringspro-
cess dr sannolikt inte de direkta kostnader som detta medfér utan att den
skapar okad osdkerhet for en potentiell investerare. Detta kan i sin tur ha
foljande effekter:

Ett antal projekt sitts dver huvud taget inte i gdng for att genomforandet
bedéms som alltfor osdkert (eller atminstone méjligheten att genomfora det
innan konjunkturen vénder). Detta leder till att farre projekt fardigstills
vilket okar priset pd marknaden.

Detta kan ocksa uttryckas som att den okade osdkerheten leder till ett
hogre avkastningskrav och dérmed till att enbart projekt som kan siljas eller
hyras ut till ett hogt pris dr aktuella att genomfora for investeraren. De ge-
nomforda projekten méste sa att séiga ticka kostnader dven for de projekt
som misslyckas.

Stor osdkerhet leder till att enbart stora aktorer kan ge sig in i processen.
Dessa aktorer har dessutom mgjlighet att bygga upp ett kontaktnét vilket
minskar osdkerheten. Effekten av att farre foretag ar verksamma &r béde att
ett mindre antal projekt genomfors och minskad konkurrens.
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8. Dessa resonemang pekar pé att det kan vara viktigt att forsoka minska
osidkerheten i processen for att locka fler privata investerare till byggandet.
Enligt konsultens mening kan f6ljande atgirder vara intressanta:

Minska antalet skeden dér formella beslut fattas. P4 detta sdtt kan be-
slutstider och 6verklagandetider minskas. Ett exempel &r att program och
planskede kan sammanforas.

Tidplan for hur lang tid olika skeden far ta, t.ex. att kommunen ska ta
stdllning till ett privat planinitiativ inom ett visst antal manader och att 6ver-
klaganden ska avgoras inom ett visst antal manader, etc.

Regler om att ett kommunalt nej till ett privat planinitiativ méste vara sakligt
grundat.

9 Revisorernas dverviganden

9.1 Allménna synpunkter

Komplexiteten har inte minskat

Revisorernas granskning visar exempel pa hur komplex plan- och byggpro-
cessen kan vara och att den ibland tar mycket lang tid. Iakttagelsen torde
knappast forvédna dd problemet varit uppméirksammat lange, dtminstone av
dem som f6ljt utvecklingen och tagit del av den allménna debatten. Det &r
ocksa den vetskapen som utgor bakgrunden till granskningen. Bostadsutskot-
tet har onskat fa problemet belyst bl.a. i friga om hur dverklaganden med-
verkar till férseningar och om och hur forseningar paverkar produktionskost-
naderna.

I granskningen har revisorerna tagit del av de erfarenheter som foretradare
for myndigheter, kommuner och branschfolk gett uttryck for dels i gransk-
ningsarbetet, dels i ett antal olika utredningar och rapporter som presenterats
under aren.

Fokus har varit pa utvecklingen efter 1996, da de nya bestimmelserna om
tidiga program och samrad for detaljplaner infordes. I borjan av 1990-talet
var situationen i princip densamma som i dag dvs. den daliga planberedskap-
en i kommunerna kritiserades, det restes krav pé att snabbt fa till stind nya
bostidder genom en 6kning av planeringen och byggandet, de ldnga 6verkla-
gandeprocesserna uppmérksammades for att de anségs utgora onddiga hinder
for byggandet etc.

Féljs utvecklingen upp?

Under perioden fran 1990 fram till i dag har nagra dndringar gjorts i regel-
verket i syfte att effektivisera planprocessen och gora den mindre komplex.
Det ar dock tveksamt om dndringarna fatt den verkan som forutsattes. I vissa
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avseenden tyder granskningen i stillet pd motsatsen, dvs. att processen kan
ha gjorts mer komplex och tidsédande &n tidigare. Det géller bl.a. 6verkla-
gandeprocessen med manga overklagandeinstanser och planprocessen genom
inférandet av fler skeden i planeringen. Lénsstyrelsens myndighetsroll tycks
fortfarande vara oklar i nagra avseenden.

Nér det giller bygglovsprocessen har under aren olika atgérder vidtagits
for att minska administrationen. Ett stdrre ansvar har lagts pa byggherren och
kommunen har fétt en mer radgivande roll dn tidigare. Motsvarande géller
inte planeringen utan hir &r kommunens respektive byggherrarnas och ex-
ploatérernas roll i de olika planskedena i huvudsak densamma som for tio ar
sedan.

Bidragande till att s& lite hint i frdga om den fysiska planeringen torde
vara den komplicerade processen i sig med manga aktorer involverade och
ménga motstridiga intressen som ska beaktas. Vissa dndringar gjordes 1996 i
syfte att effektivisera planprocessen genom ett dkat medborgardeltagande
och genom att ldgga tyngdpunkten i planeringen till ett tidigare skede. Det
skulle bl.a. ge firre 6verklaganden och dirmed en snabbare process. Over-
siktsplaneringen gavs en okad betydelse i syfte att bl.a. fa till stdnd en béttre
planberedskap och forenkla efterfoljande detaljplanering. Miljéaspekterna i
planeringen har betonats genom Okade krav pd kommunernas beslutsun-
derlag.

Det ér tveksamt om forédndringarna fétt avsedd effekt. Granskningen pekar
pa att vissa av dndringarna i stéllet kan ha lett till nya problem. Ménga kom-
muner stéller sig fortfarande tveksamma till nyttan med Sversiktsplanen. Den
”tidiga” planeringen tycks inte leda till farre 6verklaganden. Négra ldnssty-
relser ifrdgasitter ocksa om den ger ett 6kat medborgarinflytande. Betoning-
en pa miljéfragorna i planeringen kan ha lett till att sociala hdnsyn och ge-
staltningsfragor i planeringen fatt sta tillbaka.

Revisorerna har samtidigt sett en del positiva resultat av férdndringarna.
Kravet pa program i detaljplaneringen tycks ge ett bittre beslutsunderlag for
kommunerna och storre mojlighet for lansstyrelsen att delta tidigt i plane-
ringen. Nya arbetsformer kring dversiktsplaneringen redovisas och diskute-
ras i landet. Det genomfors fler s.k. fordjupade Oversiktsplaner &n tidigare.
Nya former for medborgardelaktighet i planeringen prévas pa méanga hall.

Det finns ocksé i dag, pd samma sétt som for tio ar sedan, flera goda ini-
tiativ och foresatser hos myndigheter m.fl. att komma till rdtta med de ater-
stdende problemen med den komplicerade planprocessen. Flera regerings-
uppdrag har resulterat i utredningar och rapporter med en rad forslag till
atgérder. Initiativ fran andra organ exempelvis Svenska Kommunforbundet
har ocksa resulterat i forslag som inldmnats till regeringen. Aktiviteten vid
hogskolor och universitet inom omradet okar.

Mangfalden av atgirdsforslag stéller samtidigt krav pa Regeringskansliets
forméga att bereda forslagen med tillrdcklig 6verblick och distans.
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9.2 Ett samlat ansvar for PBL-fragorna

Samordningen inom Regeringskansliet

Byggkostnadsdelegationen foreslog i sitt betdnkande att alla bostadsfragor
skulle samlas i ett departement. I betdnkandet framfordes att det krdvdes en
béttre samverkan mellan konkurrens-, ndrings- och konsumentintressen for
att lyckas séinka byggkostnaderna. Darfor foreslogs inréttandet av en sérskild
enhet inom ett departement med ansvar for bostadsfrigor.

P4 motsvarande sitt kan det enligt revisorerna finnas ett behov av att end-
ast ett departement sd langt mojligt dr ansvarigt for de frdgor som behandlas i
den hér rapporten. PBL-frdgorna har flera gdnger flyttats mellan olika depar-
tement. Olika departement delar pa uppgifter som 4r mycket nérliggande,
vilket kan leda till en oklar ansvarsfordelning. Det finns en risk att frdgor
“hamnar mellan stolarna”. For andra myndigheter, kommuner och allméin-
heten bidrar detta inte heller till att underldtta kommunikationen med rege-
ringen, dvs. den instans som ytterst dr ansvarig for verksamheten.

Revisorerna anser att PBL-frdgorna bor samlas i ett departement vilket
skulle kunna ge den &verblick inom sakomrédet som nu behdvs for att astad-
komma de foréndringar som kan effektivisera processen. Liampligen bor sé
langt mojligt bostads- och PBL-fragorna samordnas i samma departement.

Den arbetsgrupp som Regeringskansliet bildat, med foretrddare for Miljo-
Justitie- och Finansdepartementen samt Statsrddsberedningen har i uppgift
att se over vissa fradgor som bl.a. ror §verprovningen av PBL-drenden. Grup-
pen har ocksd mandat att foresla andra atgérder som kan bidra till att besluts-
processen forenklas. I arbetsgruppen deltar ocksé foretrddare for Boverket
och Domstolsverket, och samrad sker med Svenska Kommunforbundet.
Gruppen ska redovisa sitt uppdrag den 1 juli 2001.

Revisorerna anser att det &r ett angeldget uppdrag. Uppdraget till gruppen
ar dock begrénsat, och den har fatt kort tid for genomférandet. Revisorerna
anser att det finns ett behov av en mer kontinuerlig bevakning av fragorna for
att utvecklingen inom omréddet ska kunna foljas och initiativ till forbéttringar
kunna tas vid behov.

Ett planeringsforum?

I det har sammanhanget vill revisorerna peka pa regeringens initiativ nér det
giller att folja upp Byggkostnadsdelegationens forslag genom inrdttande av
Byggkostnadsforum vid Boverket. Revisorerna anser att initiativet med att
samla en bred kompetens vid verket med en bestdmd uppgift att fungera som
en kunskaps- och idébank for byggherrar, myndigheter och entreprendrer &r
en intressant arbetsform. Syftet med Byggkostnadsforumet &r bl.a. att sprida
kunskap om forskningsresultat och nya tekniska framsteg. En viktig uppgift
for forumet &r att studera och folja hela processen fran initiativ fram till
fardigstilld byggnad. Erfarenheterna av hur processen kan effektiviseras och
hur byggandet kan forbilligas ska sedan aterforas till branschen, kommuner,
utbildningsorgan m.fl.
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Revisorerna anser att arbetsformen &r sé intressant att fragan nu bor stéllas
om det inte kunde vara ldmpligt med négot motsvarande forum for planpro-
cessen, ett planeringsforum.

Regeringens och Boverkets uppfolining

Boverket dr den myndighet som har ansvaret att f6lja kommunernas och
lansstyrelsernas arbete samt verka for en enhetlig, &ndamalsenlig och effek-
tiv tillimpning av plan- och bygglagen. Att sprida information och ge utbild-
ning rorande regelverken &r ocksa viktiga uppgifter for myndigheten.

Boverket erhaller ett stort antal regeringsuppdrag varje ar, vilket kan gora
det svarare for myndigheten att ta initiativ till och genomf6ra egna projekt.
Pa samma sitt som dvriga myndigheter har verket fatt vidkdnnas resursned-
dragningar de senaste aren. Mangfalden av uppdrag underléttar inte myndig-
hetens uppgift som expertorgan for regeringen med bred dverblick over sitt
omrade och mojlighet att ta sig an principiella fragor.

Revisorerna anser att det behdvs mer forskning och utvirdering inom om-
rddet for att klarlagga Overgripande samband i planeringen. Effekterna av
lagéndringar behover ocksa foljas upp i storre utstrdckning. De principiella
resonemang som fors i konsultstudien kring kommunernas roll, planering i
konkurrens etc. dr exempel pa intressanta fragor som Boverket bor ldgga
okad vikt vid.

Revisorerna har samtidigt erfarit att Boverket sedan ldnge och vid flera till-
féllen har med hogskolor i sina projekt. Revisorerna ser positivt pa denna
arbetsform. Aven Regeringskansliet bor i 6kad utstriickning anvinda sig av
den formen for sin uppfoljning inom omradet. Regeringens information
behover inte bara hidmtas frdn Boverket och de projekt som verket bedriver
utan dven fran andra myndigheter, universitet och hogskolor.

9.3 PBL och 6verklaganden

Boverket bor folja utvecklingen av overklagade PBL-beslut

Granskningen visar att manga kommuner har en bristféllig statistik Gver
utvecklingen av overklagade planer och bygglov. Daremot tycks sédan sta-
tistik finnas vid ldnsstyrelserna. 1 stort sett samtliga lansstyrelser for t.ex.
statistik over overklagade planer. Didremot gors mer sdllan ndgon samman-
stdllning och analys av materialet. Revisorerna har ocksa uppméarksammat att
det ibland redovisas uppfattningar i rapporter till regeringen om hur 6verkla-
gade drenden har utvecklats utan att ndgot statistiskt underlagsmaterial pre-
senteras.

Revisorerna anser att Boverket i samverkan med lansstyrelserna bor ta ini-
tiativ till att forbattra statistiken, uppfoljningen och analysen av 6verklagade
PBL-beslut. Regeringen bor fortlopande hallas informerad om utvecklingen
inom omrédet.
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Fortsatt hég andel dverklaganden

Overklagandeutredningen fran 1990 som genomférdes av Boverket redovi-
sade att antalet 9verklaganden av planbeslut 14g pa knappt 15 % av antagna
planer i landet. Utredningen visade samtidigt pd att extremt manga planer
overklagades i Stockholms 1dn. Genomsnittligt for ldnet dverklagades var
tredje plan mot var sjitte for landet som helhet.

I denna granskning har frimst 6verklagandena i tillvdxtregioner studerats.
Resultatet visar pa en fortsatt hog andel 6verklaganden i storstiderna, savil i
Stockholm, Géteborg som Malmd. Andelen ligger de senaste fyra aren mel-
lan 15 och 35 %. En viss dkning kan ocksé noteras av dverklagandena det
senaste aret i undersdkningen, ar 2000. Aven Orebro kommun uppvisar i
undersokningen en hog andel verklaganden, 27 % ar 2000.

Boverket framforde i Overklagandeutredningen att det inte fanns nigot
som talade for principiella forandringar i PBL till f6ljd av 6verklagandesitu-
ationen. Plan- och byggutredningen fran 1994 gav dédremot flera forslag till
fordndringar bl.a. rérande instansordningen. Dessa forslag har dnnu inte lett
till ndgra dndringar. Forslagen provas forst nu av den ovan ndmnda arbets-
gruppen vid Regeringskansliet.

Revisorerna anser det olyckligt att inte alla forslag till en effektivare plan-
och byggprocess snarast provas. Utvecklingen av 6verklagade PBL-drenden
ar en viktig indikation pa hur systemet fungerar, och det gor det viktigt att
den fortlopande foljs upp och analyseras. Resultatet bor ocksa aterrapporte-
ras till regeringen. Boverket bor 1 samrdd med lansstyrelserna foresld de
atgérder som kan behovas i det hér avseendet.

Overklaganden forsenar processen med flera manader

I granskningen har tidsatgdngen i olika skeden av planeringsprocessen stude-
rats. Samtliga de projekt som studerats hade blivit foremal for Gverklagande
vilket innebar att 4ven Overklagandeskedet ingick. Bygglovs- och byggpro-
cessen har inte studerats lika ingdende.

Fallstudierna visar att projekten skiljer sig at i fraga om vilket skede som
tar ldngst tid. Avgorande ar vilken “typ” av plan som det ror sig om. Den
genomsnittliga tiden for 6verklagandena uppgick till atta ménader. Langst tid
tog behandlingen hos regeringen. I négot fall har regeringens prévning tagit
nirmare ett ar. Overklagandeskedet svarade i genomsnitt for 20 % av tidsat-
gangen for hela planprocessen.

Inte nagot av de projekt som studerats dverklagades vidare till Regerings-
ritten. Av de uppgifter som revisorerna fatt fran Regeringskansliets arbets-
grupp 6verklagas i dag ca 10 % av drendena till Regeringsrétten. I dessa fall
forldngs processen betydligt.

Resultatet visar att det dr angeldget att med olika atgarder forsdka forkorta
myndigheternas handlaggningstid av overklaganden. Revisorerna dterkom-
mer till frigan nedan.
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Atgirder for att minska antalet 6verklaganden

Bristen pé bostider i tillvixtregionerna och det dirmed forcerade byggandet
innebér en risk for att andelen verklaganden okar. Som framgatt tidigare
finns det en risk for att en forcerad planering tillsammans med en liten kom-
promissvilja i sig leder till fler 6verklaganden. Ett 6kat antal 6verklaganden
resulterar ocksé i en hogre belastning for dem som har att prova drendena.

I rapporten presenteras de olika forslag som framforts i syfte att minimera
foljderna av 6verklaganden. Det &r bl.a. atgérder for en snabbare drendehand-
laggning vid dverprovningen, en begransning av mdjligheterna att dverklaga,
exempelvis genom inférande av nagon form av avgift eller provningstill-
stand, forvaltningsdomstolar i stillet for ldnsstyrelsen som Gverinstans samt
dndrad instansordning i syfte att forkorta instanskedjan. Atgirder med mer
langsiktig verkan syftar bl.a. till att erhélla en béttre planberedskap i kom-
munerna, upprittande av alternativa planforslag och utbildning for att &stad-
komma en tidig medborgardialog i planeringen.

Revisorerna tar inte stillning till forslagen men anser att det dr angeldget
att alla forslag diskuteras ingfende innan de leder till fordndringar. Mojlig-
heten att fa sin sak provad av en neutral instans ar en etablerad form av med-
borgarinflytande i det sena skedet av processen. Atgirder som kan medféra
att medborgarinflytandet inskrinks i ndgot avseende exempelvis genom
inforande av avgifter stéller sig revisorerna tveksamma till.

Regeringens beredning av forslag rérande PBL

Revisorerna utgar ifrdn att de forslag som Regeringskansliets arbetsgrupp
kommer fram till i friga om instansordningen for dverklaganden m.m. noga
overvégs. Inte minst géller det frigan om att férvaltningsdomstolarna i stéllet
for lanssstyrelsen blir 6verklagandeinstans. Vilka resurser som behovs for att
provningen vid domstol ska leda till en effektivare handlaggning an vid
lansstyrelserna bor sirskilt studeras. Revisorerna anser dartill att ett eventu-
ellt realiserande av forslagen bor foregés av en bred remissomgéng till be-
rorda myndigheter och andra organ. Den rapport som Boverket presenterar
den 1 juli bor ocksd uppmérksammas genom remissbehandling. Enligt upp-
gift kommer den ocksa med vissa forslag till forenklingar av PBL.

9.4 Kan forseningar forebyggas?

Se dver handldggningen vid kommunerna och linsstyrelserna

Overklaganden kan ibland medfdra betydande forseningar i processen. Re-
gelverket och dess tillimpning kan ocksa i sig vara upphov till att processen
inte “flyter” pa det sitt som vore 6nskvért. En annan sdan orsak kan vara att
kommunernas och myndigheternas handldggning inte genomfors pé det mest
effektiva sattet. Den langa tid som framfor allt plandrenden tar &r inte bara
avhingigt regelverket. Mycket finns ocksa att gora av dem som svarar for
tillimpningen av bestimmelserna. Det géller savil statliga myndigheter vid
overprovningen av drenden som kommunerna i deras drendehandldggning.
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Den undersokning som Stockholms stads revisorer nyligen genomforde
visade att mycket kunde goras genom forbidttrade interna rutiner. Enligt
berékningar i stadsrevisorernas rapport dr den aktiva tiden for framtagande
av detaljplaner endast 10 % av totaltiden. Aven om en stor del av den passiva
tiden &r lagreglerad samrads- och beslutsordning bedomdes tidsvinster kunna
gbras genom att minska den passiva tiden. En 6kad delegation inom den
kommunala forvaltningen var en av flera atgirder som foreslogs.

Det finns enligt Riksdagens revisorer anledning att prova hur kommuner-
nas ibland langa handldaggningstider kan forkortas genom bl.a. utdkat dele-
gationsforfarande m.m. I konsultstudien fran KTH foreslogs inforande av
bestimda tider inom vilka ett drende bor vara avgjort av kommunen. Det
foreslogs ocksé att kommunerna alltid bor motivera sina beslut att inte g&
vidare med ett planforslag.

Revisorerna anser att kommunerna genom erfarenhetsdterforing sjélva bor
komma fram till de atgérder som kan effektivisera planarbetet. Det projekt
som Boverket nu bedriver i syfte att sprida goda exempel pa hur den 6ver-
siktliga planeringen ldmpligen kan genomféras m.m. kan dérvid vara en
forebild. Revisorerna anser att ett sddant administrativt utvecklingsarbete i
kommunerna bor bedrivas i lokala eller regionala forum. Lénsstyrelsen
kunde dérvid vara initiativtagare och sammanhallande for arbetet. I det ut-
vecklingsarbetet bor dven foretridare for Boverket och Svenska Kommun-
forbudet inga.

Férseningarnas betydelse for produktionskostnaderna

I konsultstudien behandlas frdgan om och hur forseningar leder till 6kade
produktionskostnader. En sammanfattande slutsats frdn studien &r att forse-
ningarna har en begrinsad betydelse. Byggherrens direkta kostnader for
planeringsprocessen uppskattas till ca 2-5 % av produktionskostnaderna.
Aven om fordyringen ir liten i forhallande till produktionskostnaderna kan
den vara tillrackligt stor for att himma nya planinitiativ.

I konsultstudien betonas vikten av att skilja pa vilken effekt forseningar
respektive en daligt fungerande planeringsprocess har pa de direkta bygg-
kostnaderna och vilken effekt de kan ha pa priserna pa fardiga byggnader.
Osédkerheten om hur lédng tid ett projekt tar eller om det dver huvud taget
kommer till stand kan leda till att farre exploatdrer vagar ge sig in pa mark-
naden. Osédkerheten om planprojekten kan pa sa sitt verka konkurrenshdm-
mande, vilket i sin tur kan leda till att farre projekt kommer till stind och att
priserna blir hogre &n de annars skulle ha blivit. Det kan ocksa leda till att
endast projekt som ger en mycket hog avkastning kommer till stdnd, dvs.
bostadsprojekt i de mest attraktiva ldgena med en stor efterfragan. Pa sa sétt
kan planprocessen i sig utgora hinder for ett 6kat bostadsbyggande.

Byggkostnadsdelegationen pekade i sitt beténkande pé att utvecklingen gar
emot att frimst de stdrre exploatdrerna har tillrdckliga resurser for att ga in i
bostadsprojekten. Kommunen har en viss mdjlighet att styra vilka som blir
inblandade i projekten men denna mdjlighet dr begrinsad genom regelverk
och forutsittningarna i de enskilda drendena.
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Revisorerna vill framhalla det vdsentliga i dessa iakttagelser. En effektiv
plan- och byggprocess &r viktig inte bara i syfte att minska de administrativa
kostnaderna i hanteringen utan dven for att ta bort onddiga hinder for byg-
gandet genom att skapa forutsittningar for en sund och dkad konkurrens
inom omradet.

Den "tidiga” planeringens for- och nackdelar

I granskningen har framforts kritik mot det nuvarande tvastegsforfarandet i
planeringen. Det anses av vissa ha lett till att planeringsarbetet forlédngts och
hirigenom dven fordyrats utan att ge de vinster som forutsattes nir dndring-
arna infordes.

I de béada stegen, programsamrad och plansamrad/utstillning, har ibland
planforslaget inte dndrats mer &n marginellt, vilket kan medfora att det upp-
levs som ett dubbelarbete for kommunerna. Under hand har det framkommit
att program ibland “viljs” bort dvs. bestimmelserna om krav pé program
foljs inte alltid av alla kommuner. Man utnyttjar den mdjlighet som lagtexten
ger, dvs. gor bedomningen att program i det aktuella drendet dr “obehdvligt”.

Stockholms stad och Lénsstyrelsen i Stockholm anger i sin skrivelse till
regeringen att programskedet inte séllan leder till l1&nga planprocesser utan
att ndgra nya sakforhdllanden tillkommer under &rendets géng. Liknande
synpunkter forekommer &ven fran andra kommuner.

Forfarandet med tva samrad kan enligt uppgift ocksa skapa forvirring hos
sakdgare och andra som behover ta del av de tvd ibland mycket lika forsla-
gen. For dem som givit synpunkter pa programforslaget utan att de kommit
att beaktas i det senare redovisade planforslaget kan detta ockséd leda till
irritation. Kommunerna har inte heller alltid formaga eller resurser att kunna
forklara processens gang for sakdgarna m.fl.

Revisorerna anser mot den hér bakgrunden att det nu dr angeldget med en
utvérdering av bestimmelserna om program m.m. i planeringen. Det har gatt
over fem ar sedan dndringarna gjordes och tillrickliga erfarenheter finns i
dag for att kunna gora en sadan dversyn. Vid dversynen bor dven négra av de
ovriga fragor som berdrts i rapporten tas med bl.a. hur miljokonsekvensbe-
skrivningar anvénds i planarbetet samt om négra aspekter i planeringen inte
far tillrdcklig uppmarksamhet i planeringen. En sadan aspekt dr gestaltnings-
fragorna i planeringen som flera ansett behover lyftas fram mer &n de gors i
dag.

Andelen enkelt planforfarande dr hog

Revisorerna konstaterar att andelen detaljplaner som genomf6rs med enkelt
planforfarande &r hog. Ofta ror det sig om mer an hilften av alla antagna
planer i kommunerna. Lansstyrelserna bedomde i enkiten att andelen oOkar.
Man bedomde ocksé att manga kommuner tillgriper enkelt planforfarande
dven i de fall normalt planforfarande borde ha anvénts.

Det gar inte att séga hur vanligt detta dr. Av granskningen framgar att an-
delen “enkla” planer varit hdg dven tidigare. Undersokningen géller dock
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framst tillvéxtregioner och lénsstyrelsernas beddmning utgér ifrén alla olika
typer av kommuner.

Anvindning av enkelt planforfarande innebar att planprocessen kan for-
kortas betydligt. Det dr darfor viktigt att utnyttja denna mdjlighet nér forut-
sédttningarna for en sddan hantering ar uppfyllda. Men om enkelt planforfa-
rande anvénds vid fel tillfdllen leder det till att nagra av dem som annars
skulle ha haft mojlighet att ta del och yttra sig dver planforslaget gar miste
om den mojligheten. En central tanke med PBL &r just att virna om medbor-
garinflytandet i planeringen. Anvindningen av enkelt planforfarande bor
darfor foljas upp av bade Boverket och de ldnsstyrelser som tar del av pla-
nerna. Det finns en risk att de propder som nu gér ut fran centrala myndig-
heter och organ om att i 6kad utstrdckning anvénda sig av PBL:s mojligheter
till férenklingar missforstas.

En annan bakgrund till den hdga andelen “enkla planer” torde vara att det i
dag inte ges samma mdjlighet till dispens frén géllande planer som tidigare.
Begreppet “mindre avvikelse” frin plan dr ett betydligt sndvare begrepp,
vilket medfor att atgérder som tidigare kunde beviljas genom dispens och
bygglov numera maste foregas av en planéndring. En sddan planéndring kan
ofta genomforas med enkelt forfarande.

I granskningen har framforts att de forutsittningar som géller for att enkelt
planforfarande ska fa tillimpas bor klargdras i PBL. Begreppen “begrénsad
betydelse” och ej av allmént intresse” &dr otydliga och ndgon végledning i
praxis dr svart att f4 d planerna aldrig eller mycket sdllan ar lika.

Aven begreppet “mindre avvikelse” kritiseras for att vara oklart. I gransk-
ningen har samtidigt framforts onskemalet att begreppet “mindre avvikelse”
bor utvidgas for att pa sa sétt undvika omvégen med ett dyrt planforfarande.

Det ar viktigt att bestimmelserna klargors. Om bestdimmelserna dr oklara
eller kan ge upphov till skonsméssiga bedomningar ar det battre att reglerna
dndras. De problem som tidigare fanns med dispensgivningen i byggnadslag-
stiftningen bor inte upprepas. En enhetlig och lika tillimpning av bestimmel-
serna &r ocksé viktig ur rattssikerhetssynpunkt.

Revisorerna vill framhélla vikten av en versyn av formuleringarna i PBL.
I samband med den Gversynen bor dven provas och tas till vara eventuella
mdojligheter till forenklingar av processen.

9.5 Lansstyrelsens roll bor utvecklas

Det har inte framkommit nagot i granskningen som direkt pekar pé att sam-
arbetet med lansstyrelsen inte fungerar tillfredsstillande. Léansstyrelsen finns
att tillgd i de fall kommunen behover rad. Upparbetade rutiner finns oftast
nér det giller formella samrad m.m. i planarbetet.

Samtidigt framhéller kommunerna sin sjélvstidndighet i den fysiska plane-
ringen. Vissa kommuner 6nskar inte alltfor stor inblandning i sitt planarbete.
Magjligen kan kommunernas positiva instillning till samarbetet just bero pa
en begrinsad aktivitet hos lansstyrelserna.

Vikten av att ldnsstyrelsen deltar i de tidiga skedena har framhallits fran
flera héll. Lansstyrelsen ska kunna fungera som en inspiratér och diskuss-
ionspartner i den tidiga planeringen. Som framgatt av tidigare redovisning
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har lansstyrelserna minskat sina personella resurser just inom de enheter eller
avdelningar som har de 16pande kontakterna med kommunerna i planerings-
fragor. Det finns en risk att det kan forsvara en aktiv samverkan mellan
kommunerna och lénsstyrelsen.

Det ér dock inte i samband med den tidiga planeringen som lénsstyrelsen
tycks mest aktiv utan i samband med de formella program- och plansamra-
den. T enkiten svarade flera ldnsstyrelser att den tidiga planeringen, dvs.
programarbetet, ger dem mdjlighet till fler kontakter med kommunerna. Pa
sé sétt kan de formaliserade kraven pa programsamrad underlitta 1dnsstyrel-
sens samverkan med kommunen.

Lansstyrelserna avsitter begransade resurser till sina kontakter med kom-
munerna i planeringen. Granskningen visar néstan pa en halvering av perso-
nalresurserna under de senaste fem &ren. Revisorerna anser att detta dr oro-
ande. Det bor ankomma péd Regeringskansliet att folja utvecklingen.

I granskningen har uppméarksammats att ldnsstyrelsen haft en begransad
roll som inititiativtagare och frimjare av det regionala perspektivet i plane-
ringen. I Svenska Kommunforbundets kommunenkdt fran 1998 uppgav
endast 5 % av kommunerna att ldnsstyrelsen fungerat som initiativtagare till
mellankommunalt samarbete i dversiktsplaneringen. Andelen av kommuner-
na som ansdg att ldnsstyrelsen varit aktivt medverkande i det arbetet var
ocksa liten, 12 %.

Linsstyrelserna har ocksa sjdlva uppgivit sig osdkra pa vilken roll de har i
fraiga om bevakning av mellankommunala intressen och hur den mellan-
kommunala samordningen ska f6ljas upp. Det dr enligt revisorerna viktigt att
lansstyrelsens roll i det hér avseendet fortydligas. Regeringen bor ta de ini-
tiativ som behdvs for att klarldgga lansstyrelsernas uppgifter inom omradet
och se till att detta nar ut till samtliga ldnsstyrelser.

9.6 Sammanfattande forslag
Revisorernas synpunkter och forslag kan sammanfattas enligt f6ljande:

— Revisorerna anser att alla de foérslag som nu ges in till regeringen i syfte
att effektivisera plan- och byggprocessen bor beredas samlat i ett de-
partement. Revisorerna foreslar samtidigt att regeringen dvervéger in-
rttandet av ett planeringsforum vid Boverket. Det dr enligt revisorer-
na nodvéndigt att forslagen provas ingdende i ett ssmmanhang och att
alla initiativ inom omradet nu tas om hand. En fraga som i det sam-
manhanget bor provas dr om Boverket och lénsstyrelserna gemensamt
kan utarbeta nya former for uppfoljning och analys av dverklagade
PBL-drenden.

— Regeringen bor inte endast anvénda sig av en aterredovisning fran Bo-
verket utan dven inhdmta information fran andra myndigheter, hogs-
kolor och universitet i syfte att fa ett sa allsidigt underlag som mojligt.
Det stora antalet regeringsuppdrag till Boverket riskerar att medfora

2001/02:RR8
Bilaga 1

&9



att myndighetens mojligheter att bedriva “egna” projekt far nedpriori- ~ 2001/02:RR8
teras. Bilaga 1

— I granskningen har flera hinder for en effektivare plan- och byggprocess
uppmirksammats. Ett sddant hinder har de tva olika stegen i detalj-
planeringen ansetts utgora. Det bor klarldggas om de bada stegen be-
hovs eller om de kan sammanforas till ett i syfte att forenkla hante-
ringen utan att for den skull insynen i planeringen minskar eller be-
slutsunderlaget forsdmras. Regeringen bdr ta initiativ till att fradgan ut-
reds.

— I'rapporten ges flera exempel pa oklara begrepp i PBL som skapar osé-
kerhet hos dem som ska tillimpa dem, frimst kommunerna. Rege-
ringen bor verka for att begreppen klargors.

— Lénsstyrelsens uppgift och ansvar for den mellankommunala samord-
ningen tycks fortfarande oklar for flera lansstyrelser. Regeringen bor
verka for att begreppet forklaras och att lansstyrelserna informeras om
innebodrden i uppgiften. Det bor samtidigt dvervdgas om inte ldnssty-
relserna kan f4 i uppdrag att initiera ett utvecklingsarbete tillsammans
med kommunerna i syfte att sprida kunskap om étgérder som kan leda
till en mer forutsdgbar och snabbare planhandldggning. I det arbetet
bor dven representanter fran Boverket och Svenska Kommunférbun-
det medverka.

90



2001/02:RR8

10 Bilaga 1 —Riksdagens revisorers lénsstyrelse- Bilaga 1
enkat

LANSSEYTEISEN 1..uveveeieeieieiececeieee e
Kontaktperson.........ccevereeieienieiesireeieese e

TelefON....c.uviieieeeieeccee e

1) Hur manga personer pa er avdelning/enhet ansvarar for genomforande
av plansamrad med kommunerna eller ”handldgger” detaljplaner?

............ personer

............ arsarbetare (dvs antalet personer omriknat till heltidstjénster)

2) Hur manga andra enheter inom lédnsstyrelsen ges normalt tillfdlle att
lamna synpunkter i samband med de formella plansamraden

3) Fér enheterna en viss angiven svarstid for att limna synpunkter och i sa
fall hur lang tid?

O Ja, 0-7 dagar

O Ja, 8-14 dagar

O Ja, 15 eller fler dagar

O Nej

O Annan form for inhdmtande av synpunkter nimligen

4) Har avdelningens personella resurser for planverksamheten (jmfr.fraga
1) fordndrats i forhallande till 1995?

0 De har 6kat med ca arsarbetskrafter
0 De har minskat med ca arsarbetskrafter

00 De ar i huvudsak oforindrade
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5) Bedomer ni att ndgon/nagra kommuner i ert lan vanligtvis eller oftare an ~ 2001/02:RR8
andra anvénder sig av tidiga program och samrédd i planeringen dvs. har ~ Bilaga 1
lagt tyngdpunkten till de tidiga skedena?

0 Ja.......... st kommuner

O Nej (ga direkt till fraga 7)

6) Vilket av foljande alternativ bedomer ni dr den huvudsakliga orsaken till
att dessa kommuner oftare anvander sig av den “typen av planering”?

O De fysiska planeringsforutsittningarna i kommunen (bebyggelse-
/infrastruktur etc.)

0 Personalens initiativ
0 Politikernas initiativ
0 Annan orsak NAMIIZEN ......ccueveiiiiiieieieiereeec e

O Vetej

7) Om tyngdpunkten ldggs till tidiga skeden i planeringen erhélls enligt
lansstyrelsens erfarenhet och bedémning:

(Ringa in ett vdarde pa skalorna)

a) Farre 6verklagade detaljplaner

1 2 3 4 5

Instdmmer inte alls Instdmmer helt O Vet ej
b) Mer genomarbetade detaljplaner

1 2 3 4 5

Instdmmer inte alls Instdmmer helt O Vet ej
¢) Fler kontakter med l4nsstyrelsen i enskilda plandrenden

1 2 3 4 5

Instdmmer inte alls Instdmmer helt O Vet ej
d) Okade mojligheter for linsstyrelsen att paverka planeringen

1 2 3 4 5

Instaimmer inte alls Instdimmer helt O Vet ej

d) Ett 6kat medborgardeltagande
1 2 3 4 5

Instdimmer helt Instdmmer inte alls 0 Vet ¢j 92



e) Ett 6kat medborgarinflytande
1 2 3 4 5

Instammer inte alls Instdmmer helt O Vetej

8) Uppmuntrar och/eller hjédlper ldnsstyrelsen kommunerna med att ligga
tyngdpunkten tidigare i planeringen?

0Ja
O Nej
Motivera kort ert svar:

9) Hur bedomer ni att andelen 6verklagade detaljplaner har utvecklats efter
det att “krav” pé program och programsamrad samt miljokonsekvensbe-
skrivning inférdes i PBL 19967

O Andelen 6verklagade planer har minskat
O Andelen 6verklagade planer har dkat
O Andelen 6verklagade planer 4r i huvudsak densamma

O Vet ej

10) Bestdimmelserna som infordes i PBL 1996 har “generellt sett” medfort
att planeringsprocessen*®

0O forkortats

O forlangts

O ej paverkats
O vet ¢j

*Frén initiativet till planldggningen fram till en laga kraftvunnen plan

11) Foljer ni statistiskt upp antalet 6verklagade detaljplaner?
0Ja
O Nej

12) Forekommer det att kommunerna uppréttar miljokonsekvensbeskrivning
trots att den aktuella planen inte medfor en ’betydande paverkan pd mil-
jon.”enligt 5 kap.18§ PBL?
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Gor en bedémning av hur vanligt detta dr bland ldnets kommuner.

Antal kommuner

0 Ja ibland ca st
0 Ofta ca st
0 Aldrig ca st

13) Kraven pd upprittandet av en miljokonsekvensbeskrivning har generellt
sett medfort att planeringsprocessen har

0 forkortats
O forlangts

O ej paverkats tidsméssigt

14) Hur méanga programsamrdd och plansamrdd enligt PBL genomforde
lansstyrelsen under ar 2000?

Enkelt planforfarande............. st

Normalt planforfarande........... st

15) Bedomer ni att andelen planer som genomfors med enkelt planforfa-
rande har 6kat de tre senaste dren?

0 Ja
O Nej, andelen dr ungefdr densamma
O Nej, andelen har minskat

O Vetej

16) Bestdmmelserna om nér enkelt planforfarande kan anvéndas i detaljpla-
neringen

(Fler alternativ far anges)

O ar vél kdnda av kommunerna och tilldimpas i allt vdsentligt pa ett riktigt
sétt

O ar vél kidnda av kommunerna men tillimpas dven da normalt planforfa-
rande bor ske

O behover goras mer kénda for kommunerna

O behover fortydligas i PBL

2001/02:RR8
Bilaga 1

94



2001/02:RR8
. . e o . Bilaga 1
17) Anser ni att PBL ger lansstyrelserna tillrickliga mojligheter att tillvarata
och bevaka de statliga och mellankommunala intressena i planeringen?
OJa
O Nej

Om nej, motivera kort ert svar

18) Har ni egna synpunkter pa regelverket och hur plan- och byggprocessen
kan effektiviseras?
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1.  Syfte och uppliggning

Syftet med denna studie &r att analysera planeringsprocessen for ett antal bo-
stadsbyggnadsprojekt. Hur 1ang tid tar denna process? Ar det vissa enskilda
skeden som tar sdrskilt lang tid? Finns ett samband mellan hur planerings-
processen genomfors, t.ex. mer ingdende programskede, och hur lang tid
processen tar. Materialet ska ocksa ge underlag for en diskussion om storle-
ken pa de administrativa kostnaderna och vilka merkostnader som en daligt
fungerande planeringsprocess kan ge upphov till.

Studien bygger pa:

= Kartldggning av planeringsprocessen for ett antal genomférda bostads-
projekt.

= Intervjuer med kommunala tjinstemén och privata exploatorer.

=  Genomgang av internationell forskning.

Avsikten med urvalet av planer har varit att fa en relativt bred bild av hur
planprocessen genomfors i olika situationer. Vi har efterstrdvat variation med
avseende pa framst f6ljande faktorer:

Markférhadllanden: Obebyggd mark, tidigare bebyggd mark, fornyelse
av dldre villa- och fritidsbebyggelseomrade.

o Ursprunglig markdgare: Kommunen, byggherren (privat bolag, exploa-
tor), enskilda fastighetségare.

e Byggherre: Privat bolag, allménnyttigt bolag, enskilda fastighetsdgare.

e Planprocess: Normalt planforfarande (med respektive utan detaljplane-
program), enkelt planforfarande.

Sammantaget har 13 planomraden (och 14 planeringsprocesser) for bostads-
bebyggelse studerats i sex kommuner (Nacka, Partille, Stockholm, Tyreso,
Umeé och Upplands-Vésby). Inom de undersokta planerna har sammanlagt
ca. 1.000 bostadsldgenheter producerats. I huvudsak, med undantag av de
s.k. fornyelseomradena, &r det processer som startat efter 1996 da krav pé ett
formellt programskede infordes.

Det bor betonas att vi enbart studerat planeringsprocesser som lett fram till
faktisk bebyggelse, d.v.s. “lyckade” projekt. Det betyder att vi inte har stude-
rat dels projekt som fortfarande ar under behandling, tillfélligt lagts pa is
eller lagts ner for gott; dels projektidéer som potentiella exploatorer inte en
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bryr sig om att formellt fora fram darfor att de bedomer det som alltfor osé-
kert om projekten kan komma att realiseras. Att vart urval inte omfattar
sédana projekt innebér naturligtvis inte att dessa dr ointressanta att studera.

Rapportens disposition dr foljande. I kapitel 2 beskrivs lite ndrmare de ske-
den som planeringsprocessen omfattar och vilken roll dessa kan forvintas
spela. I kapitel 3 presenteras resultat fran fallstudierna rorande tidsatgéng i
olika skeden. Kostnadsfrigor tas upp i kapitel 4. Kapitel 5 ger en dversikt av
tankbara atgdrder for att effektivisera planeringsprocessen och i kapitel 5
sammanfattas slutsatserna.

Foljande bilagor finns till rapporten:
1. Beskrivning av de studerade fallen,

2. Principresonemang rorande effekter av en déligt fungerande planerings-
process och resultat fran internationell forskning.

"

3. Presentation av tvd ""planeringsparadigm". Dessa finns med hér framst
darfor att det enligt var mening ar viktigt att ha en bild av "helheten" nér
man diskuterar tdnkbara atgérder.

2.  Processens skeden och deras roll

Det priméra syftet med fallstudierna har varit att studera planprocessens tids-
dtgdang. Mot den bakgrunden har vi valt att dela processen i fem olika ske-
den.

e [nitieringsskedet, som beskriver hur och av vem planprojektet initieras.
Detta skede avslutas med att kommunen fattar ett formellt beslut, t.ex. i
form av ett start-PM om att g vidare med planldggning.

e Programskedet (samt eventuellt upprittande av miljokonsekvensbe-
skrivning).

e Planskedet med samrad, utstéllning och antagande (sévida det inte &r
fraga om ett enkelt planforfarande dér utstdllningsforfarandet kan und-
vikas)

e  Eventuellt verklagande till lansstyrelse och regering.
e  Byggskedet inkluderande bygglovsprovning.

Kartldggningen har omfattat de fyra sista skedena, d.v.s. ¢j initieringsskedet.
Man kan se det som att karldggningen omfattar processen fran det att kom-
mun och byggherre dr dverens om att ett omrade ska planldggas. Orsaken till
denna avgransning dr att offentligt tillgdnglig information fran akter m.m.
enbart omfattar dessa skeden. Det mer informella initieringsskedet dr betyd-
ligt svérare att finga in, men det har framgétt av intervjuer att detta skede
kan vara vél sd komplicerat och tidsédande som de senare skedena. Detta kan
ocksa vara i detta skede som en exploatdrs kompetens och erfarenhet har
mycket stor betydelse for att bedoma vilka projekt som kan fa acceptans hos
kommunen.
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Uppgifter om tidsatgdng m.m. har {6ljts upp med kompletterande intervjuer
av berdrda kommuner och byggherrar, vilket givit kompletterande informat-
ion och mer kvalitativa synpunkter.

Skedenas roll — nigra hypoteser

Ett syfte med detaljplaneplaneprocessen ér att samordna frdgor om mark-
anvindning, bebyggelseutformning och kompletterande infrastruktur. I detta
ingdr normalt att ta stéllning till intressemotséttningar mellan olika parter.

I plandrende kan man — med viss forenkling — ténka sig fyra huvudtyper av
intressemotsittningar som hanteras pa lite olika sétt under planprocessen.

e Motsittningar mellan byggherren och kommunen (och eventuellt andra
foretrddare for allménna intressen, t.ex. ldnsstyrelsen).

o [Interna kommunala motsdttmingar mellan politiska partier och/eller
kommunf6érvaltningar.

e Motsittningar mellan grannar/ndrboende och byggherren/kommunen

e Interna motsdttningar mellan fastighetségare/byggherrar om planut-
formningen (géller da planen omfattar flera byggherrar, vilket dr fallet
vid t.ex. fornyelse av dldre villa- och fritidsbebyggelseomraden)

Om vi relaterar dessa typer av motséttningar till ovanstdende indelning av
planprocessens gor vi foljande antaganden:

1. De tva forsta typerna av motséttningar hanteras och forsoker 16sas i
initeringsskedet — och 1 delvis programskedet. Foljaktligen: ar konflik-
terna omdjliga att 16sa blir det 6verhuvudtaget inget beslut om detaljpla-
nering, dr motséttningarna svarldsta tar initieringsskedet lang tid — och
ar drendet okontroversiellt kor man processen som “enkelt planforfa-
rande” (jfr planerna Harken, Bleckis 2 och Herrgardsvégen).

2.  Motsittningar gentemot grannar/nidrboende hanteras i programskedet
och/eller planskedet (och ofta genom Overprovning av lansstyrelsen/
regeringen). Interna motséttningar mellan fastighetsdgare kan belysas
med planerna Porfyrvéigen, Tjarnstigen och Gamla Végen.

Som framgér av dessa punkter dr det fullt mojligt att centrala konflikter
mellan kommun och byggherre hanteras innan projektet blir ett formellt
drende, och att det kan vara detta relativt osynliga skede som i praktiken ar
det mest problematiska. I den man som de politiska beslutsfattarna har svart
att "komma till skott" dr det sdlunda initieringsskedet som tar ldng tid. Vi vill
alltsé varna for att om man enbart fokuserar pa sjdlva planldggningsproces-
sen, inklusive Overklagandefasen, kan man forbise viktiga faktorer som
fordrojer bostadsbyggandet.
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3.  Resultat av fallstudierna — tidsatgang

3.1 Sammanstillning av tidsatgang

Den nedanstaende figuren visar tidsatgangen - i manader - for program-,

plan- och &verklagandeskedena i de studerade byggprojekten.

140
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20 +— _ m Owerklagandeskede

H |_| O Planskede
0 N 0noll® Programskede

Férnyelse av villa- och fritidsbebyggelseomrade
Porfyrvagen

Gamla Vagen

Tjarnstigen

Byggprojekt med normalt planférfarande

Neglinge Varv - privatagd mark

Tradgarden - kommunagd mark, allmannytig byggherre
Daggkapan - privatdgd mark, privat byggherre

Bagen - kommunagd mark, privat byggherre

Snoétacket - kommunagd mark, privat byggherre

Brolyckan - kommun- och privatdgd mark, privat byggherre
Hytterkullen - kommunagd mark, allmannyttig byggherre
Bleckis 1 - kommuné&gd mark, privat byggherre

Byggprojekt med enkelt planférfarande

Harken - privatdgd mark

Herrgardsvagen - kommunagd mark, privat byggherre
Bleckis 2 - privatagd mark

3.2 Observationer

Innan vi gér in en nirmare analys av fallstudierna vill vi gora négra inle-

dande observationer.

e  Spridningen i tidsatgang dr mycket stor. Det gér alltsé inte att sdga att

planeringsprocessen generellt tar lang tid.
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e Den genomsnittliga tidsdtgangen varierar kraftigt mellan olika typer av
planer. De mest langdragna processerna (5-10 ar) ror fornyelseomraden
och dir dr det ocksé sjdlva planskedet som tar mest tid, &ven om dver-
klaganden sker néstan regelmaissigt (alla fornyelseplaner i vart material
ar overklgade). Mycket korta planprocesser har vi i de fall dér enkelt
planforfarande tillimpas i tdimligen okontroversiella projekt. Har hand-
lar det om en tidsatgédng péd nagra enstaka ménader. For de "normala"
planerna ligger tidsatgangen i intervallet fran ca 1,5 ar till ca 3,5 ar. De
foljande punkterna ror de "normala" planerna.

e Nir det giller de "normala" planerna ir det inte nagot enskilt skede som
alltid tar 1dng tid. I nagra fall 4r det programskedet, i andra fall 4r det
planskedet och i ytterligare andra dr det dverklagandeskedet. Som ett
rakneexempel kan det vara virt att notera, att om ett projekt genomloper
sdg 4 skeden (inklusive initiering) och &ven om 75% av alla projekt i det
enskilda skedet hanteras snabbt, s skulle bara 30% av projekten 16pa
snabbt genom hela processen (1- 0,75%. Aven om det #r relativt liten
risk att ett visst skede tar tid dr det stor risk att ndgot skede tar tid.

3.3 Program- och planskede

For samtliga studerade planer dr den genomsnittliga tiden for program- och
planskede, exkl. tid for behandling av dverklaganden, ca. 30 ménader, d.v.s.
tva och ett halvt ar. Spridningen ligger mellan 4 manader och 10 ar.

Om vi tar bort de verkliga ”langbdnkarna” — fornyelseomradena i Nacka,
Tyresd och Upplands-Visby — blir genomsnittstiden drygt 16 manader. Om
vi ockséd undantar de snabba processerna med enkelt planforfarande i Umeé
och Upplands-Visby sker den “normala” planprocessen pa i genomsnitt
drygt 20 manader.

En hypotes som har framforts i den allmédnna debatten ér, att ett vl genom-
arbetat detaljplaneprogram leder till en totalt sett kortare planprocess. Med
reservation for att vi inte vet hur processen skulle ha sett ut om programar-
betet gjorts pd annorlunda sitt stoder infe vart material denna hypotes. Den
totala tidsatgangen i de fall ett program har upprittas tycks ligga runt 20 ma-
nader oberoende av programskedets lingd. D.v.s., ett langt programskede
mojliggor ett kort planskede — och ett kort programskede kraver ett langre
planskede. Men i slutindan verkar det alltsa inte spela nagon roll i vilket
skede tid och resurser sitts in (Badgen och Tradgéarden i Umed kommun kan
ses som exempel pa detta.)

I vért material dr det ocksa svart att se ndgot samband mellan ett mer omfat-
tande programskede och mindre risk for langdragna dverklaganden.

Dessa resultat pekar mojligen pa att man bor ha en mer flexibel syn pé an-
vandningen av program — en synpunkt som sammanfaller med vad som
framfors av Stadsbyggnadskontoret i Stockholms stad och Léansstyrelsen i
Stockholms 1&n (2001, s. 21).
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3.4 Overklagande

Av de 14 planerna har 9 overklagats — varav 6 Overklagats vidare till re-
geringen. Den genomsnittliga tiden for verklagandeskedet uppgar till drygt
8 ménader. Om vi delar upp siffrorna pa dels lansstyrelsens, dels regeringens
handldggning av besvidren blir resultatet foljande: Genomsnittstiden hos
lansstyrelserna &r ca 3 manader och hos regeringen ca 8 méanader.

Forekomsten av s.k. “okynnesbesvir” (hur nu séddana besvir skall kunna
utmejslas frén legitima besvérsgrunder) brukar ibland framhéllas som pro-
blematiska nér det géller planprocessens tidsdtgéng. Det bor dock noteras att
sddana besvir inte nodvédndigtvis behover fordréja ett projekt i ndmnvérd
omfattning. Under forutsittning att (1) besvdren behandlas relativt snabbt
och (2) byggherren med relativt stor sannolikhet kan beddma att besvéren
inte kommer att bifallas kan bygglovshantering och projekteringsarbete
utforas parallellt med besvérsprocessen. Det betyder att projektet kan vara
fardigt for byggstart i direkt anslutning till det att planen vinner laga kraft (jfr
planomrddena Snétdcket och Hytterkullen).

Det kan noteras att det dr tiden hos regeringen som ar den mest omfattande
och det skulle tala for att det &r vettigt att 6verfora dessa fragor till instanser
som har forutsittningar att behandla dem snabbare. Enligt uppgift finns
forslag om att flytta denna typ av fragor fran regeringen.

Av de planer som har 6verklagats svarar dverklagandeskedet for knappt 20
procent av tidsatgéngen for hela planhanteringen. I de tre fornyelseomradena,
med mycket l&nga planprocesser dr motsvarande siffra mindre dn 10 procent.
I de mer normala planhanteringarna uppgér tiden for dverklagande till nér-
mare 25 procent av processens langd.

3.5 Markigandet betydelse

Av de "vanliga" planerna genomfordes 5 st pd mark som i initieringskedet
var kommunégd 2 st pa privatdgd mark. Ett projekt genomfordes dér savil
kommunen som en privat byggherre var 4gare till marken inom planomradet.

Den genomsnittliga tiden for de pa kommunédgd mark var 24 manader, me-
dan de pé privatigd mark i genomsnitt tog 32 manader. Mgjligen skulle detta
indikera att planeringsfragor som rér kommunal mark dr mer genomarbetade
och forberedda nér vil den formella planhanteringen inleds. Alternativt leder
kommunalt markdgande till en ”maktférdelning” mellan kommun och bygg-
herre som, dtminstone fran kommunal synpunkt, kan vara ldttare att hantera.
Med tanke pé det lilla antalet fall med privatdgd mark ska man dock knapp-
ast dra nagra mer langtgaende slutsatser av detta. Som understrukits tidigare
maste ocksa bilden kompletteras med tidsatgangen i initeringsskedet for att
fa en klarare uppfattning om den fotala tiden for planprocessen.

Pa kommundgd mark finns bade privata och allminnyttiga byggherrar. Ge-
nomsnittstiden for de tre fallen i den forsta gruppen dr 21 ménader och for de
tvé fall i den andra gruppen 27 ménader. Det dr som sagt ett mycket begran-
sat material, men om det finns ett samband av denna typ skulle det kunna
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sammanhédnga med att de privata byggherrarna har starkare ekonomiska
intressen av att processen gar relativt snabbt.

4. Hur mycket bidrar planeringsprocessen till hoga byggkost-
nader?

Nér man diskuterar situationen pa bostadsmarknaden &r det viktigt att skilja
mellan vilken effekt négot visst har pa de direkta byggkostnaderna och vil-
ken effekt nagot kan ha pa priserna pa fardiga byggnader. En daligt funge-
rande planeringsprocess kan (se bilaga 2) leda till att farre projekt fardig-
stélls. Detta ldgre utbud leder vid en given efterfragan till hdgre priser. Detta
tar sig dels uttryck i hdgre vinster, men den marginal som uppstar pga det
laga utbudet kan ocksa leda till att olika producentled kan hoja sina priser.
Den centrala podngen dr emellertid att det i dessa fall inte 4r hoga kostnader-
na som leder till hoga priser utan tvirtom &r det mojligheten att ta ut hoga
priser som leder till hogre kostnader. En aspekt av detta ar t ex hogre priser
pa fardig tomtmark nér det finns ett begriansat utbud av sédan mark.

Det ar mycket svart att fa reda pa vilka kostnader som exploatdrer har i olika
skeden eftersom detta betraktas som affarshemlighet. Det dr dven svart att
miéta vad ett plandrende egentligen kostar kommunen. De siffror som presen-
teras hdr ska darfor mer ses som rikneexempel d4n som péstdenden om hur
det i allménhet &r.

I ett av fallen har vi fatt grova bedomningar av vad initierings och planlidgg-
ningsskedet kostar exploatoren i utgifter for eget arbete, konsulter och plan-
avgifter. I runda tal handlade det om 1,5 miljoner for ett omrade pa i stor-
leksordningen 5000 kvm (60 1gh a 80 kvm). Réknar vi om detta till kostnad
per kvadratmeter sa blir det 300 kr per kvm. Detta kan relateras till bygg-
kostnadsnivaer kring 15 000 kr per kvm, dvs runt 2% av byggkostnaden.

Nigra rikneexempel pa effekten av kostnadsokningar

Tva tinkbara projekt/fall, A och B, med 50 respektive 100 lagenheter. Ge-
nomsnittsytan per ligenhet antas i bada fallen var 80 kvm. Det betyder att
den totala lagenhetsytan i A och B &r 4.000 kvm respektive 8.000 kvm.

Den totala byggkostnaden antas vara 15.000 kronor per kvm — och mark-

kostnaden 2.000 kronor per kvm.

Exempel 1 Fordyring med 1 miljon kr p.g.a. extraarbete, omprojekte-
ring mm

Fall A: 1.000.000 / 4.000 = + 250 kr/kvm (+1,7%)
Fall B: 1.000.000 /8.000 = + 125 kr/kvm (+0,8%)
Exempel 2 Okade markkostnader p.g.a. fordrojt projekt

Antag att fordrojningar i planprocessen gjort att exploatdren fatt ligga pa
marknaden 5 &r langre dn tinkt. Vi antar att detta medfort en réntekostnad
men ingen annan kostnad.
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Réknar vi p& 7% realt avkastningskrav innebér detta att markkostnaden an-
nars skulle blivit

2000/1.07° = 2000/1,4 = 1430 kr

Utan denna fordrdjning och med det aktuella ridntekravet skulle kostnaden
sjunkit med 570kr/kvm, dvs med 3,8%.

Observera dock argumentet i bilagan att om det finns en betydande osékerhet
kommer detta att gbra att exploatdren inte dr beredd att betala s mycket for
marken. Detta skulle tala for att beloppet ovan dr en dverskattning av den
direkta merkostnaden for marken p.g.a. utdragen planprocess.

Exempel 3 Okade rintekrav p.g.a. storre osikerhet

Antag att osdkerhet gor att en byggare av hyreshusprojekt okar sitt rantekrav
fran 6% till 8%. Om detta riknas pa en kostnadsniva pa 15 000 kr per kvm sa
innebdr en okad arskostnad pd 300 kr/ kvm. (Denna kalkyl ska dock tas med
en nypa salt eftersom en betydande del av investeringen gors i ett skede dir
osdkerheten dr mer begrénsat...)

5. Oversikt av olika sitt att forkorta planprocessen

I en rad lander har det pagétt en diskussion om hur planeringsprocessen kan
effektiviseras. Syftet med detta kapitel &r inte att ta stillning eller bedoma
olika forslag utan framst att presentera en systematiserad "idékatalog" delvis
inspirerad av denna internationella debatt.

Atgiirdstyp 1 Minska antalet plannivder

I Sverige har vi enkelt uttryckt fyra plan- eller beslutsnivder vid ett normal
planférfarande:

e Oversiktsplan

e  Program for detaljplan

122

e Detaljplan (ofta i kombination med exploateringsavtal*> mellan kommu-

nen och byggherren)
e Bygglov

Vad giller oversiktsplanen ger den riktlinjer for markanviandningen i hela
kommunen. Planen &r inte réttsligt bindande, savida det inte s.k. riksintressen
ber6rs. Att slopa Gversiktsplanen torde inte ge négra effektivitetsvinster.
Dédremot kan innehdll och detaljeringsgrad i planen diskuteras, men den
fragan aterkommer vi till.

22 For enkelhetens skull anvinder vi hér begreppet “exploateringsavtal” som en

sammanfattande bendmning pé de avtal som ingés mellan kommunen och bygg-
herren och som rér bebyggelsens utformning, ansvars- och kostnadsforhallanden
mellan parterna.
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Detaljplaneprogrammet syftar bl.a. till att 6verbrygga det nuvarande “gapet”
mellan Oversiktsplan och detaljplan. Om programmet, eller motsvarande
riktlinjer, for fortsatt planering tas bort kan detta gap fyllas pa tva sétt. An-
tingen gors Oversiktsplanen mer detaljerad — med storre inslag av “fordju-
pad” dversiktsplan — eller sa stills lagre krav pa detaljeringsgraden i detalj-
planer (en 6kad anvindning av s.k. flexibla planer).

Kan sjélva detaljplanen tas bort? Vad géller den réttsliga regleringen av rela-
tionerna mellan kommunen och en exploatdr ér planen oftast inte nddvéndig.
Anvindningen av exploateringsavtal i kombination med bygglovsgivning
fyller i princip samma funktion i de fall det endast finns en byggherre inom
planen® (jft. t.ex. Storbritanniens plan- och tillstdndssystem). Det forutsétter
dock att formerna for medborgarinflytande méste fordndras, eftersom den
formella detaljplaneprocessens primdra syfte i de flesta fall &r att garantera
en rimligt inflytande for “tredje man”.

Bygglov kan 1 princip erséttas av en efterkontroll av att byggherren uppfort
byggnader i enlighet en detaljplan. Fradgan hénger intimt samman med vilken
roll kommunen skall spela vid den detaljerade utformningen av byggnader!

Som sagt, utan att géra nagra virderingar av forslagens ldmplighet skulle tva

mojliga alternativ kunna skisseras pa foljande sitt:
" —>
Oversiktsplan 0  Bygglov/Exploateringsavtal

Oversiktsplan O Detaljplan/Exploateringsavtal O  Efterkontroll

Atgirdstyp 2 Minska det antal aspekter som planeringen ska hantera

Detta innebédr att beslutsritt overfors till markdgare/exploator givet vissa
allménna regler och kan omfatta (1) typ av bebyggelse, (2) placering av
bebyggelse och (3) utformning av bebyggelse

Atgirdstyp 3  Minska antalet parter som har ritt att dverklaga

Detta géller de rittsligt bindande besluten om detaljplan och bygglov.

Atgirdstyp 4 Administrativa regler for hur snabbt myndigheter maéste
hantera olika drenden

Detta kan handla om (1) kommunalt stdllningstagande till privat planinitiativ,
(2) tidsatgangen for olika faser i den kommunala planeringsprocessen och (3)
tidsétgdngen for hantering av 6verklaganden i olika instanser.

2 Situationen &r annorlunda i omréiden med flera fastighetségare, t.ex. vid plane-

ring for fornyelse av dldre villa- och fritidsbebyggelseomréaden.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

107



Atgiirdstyp 5  Administrativa regler som gor utfallet av myndighetens
hantering mer forutsédgbar

Detta innebdr t ex att (1) det stélls upp mer explicita krav for vad en plan ska
uppfylla for att accepteras och (2) tillimpningen av dessa kriterier i enskilda
fall overfors till tjinstemén.

Detta kan jimforas med rollférdelningen mellan lagstiftare och domstol.

6. Sammanfattande slutsatser

Fallstudierna i kombination med intervjuer och litteraturgenomgéng pekar
pa foljande. Som framgatt i tidigare kapitel dr dock underlaget for vissa av
dessa pastdenden relativt begrénsat.

1. Det dr mycket stor spridning i den tid som atgér frén det att planeringen
paborjas till det att "spaden kan séttas i gjorden".

2. Det finns stora skillnader mellan olika typer av planer. Planer rorande for-
nyelse av dldre villa- och fritidshusomraden tar léngst tid (5-10 ar), medan
projekt med enkla planforfaranden genomforas pé ett antal manader. "Van-
liga" planer ligger ndgonstans mellan dessa tider (1,5-3,5 ar).

3. Nér det géller "vanliga" planer varierar det mellan projekten vilket skede
som tar langst tid. I nagra fall &r det programskedet, i andra fall dr det plan-
skedet och i ytterligare nagra fall dr det dverklagandeskedet. Nar det géller
overklaganden dr det hanteringen pa regerings/departementsnivd som tar den
klart langsta tiden.

4. Nir det géller "vanliga" planer tar i genomsnitt projekten pa kommunaldgd
mark kortare tid dn projekten pa privatigd mark. I materialet dominerar dock
kommunédgd mark, varfor underlaget for denna jaimforelse ér litet. Det ska
ocksa noteras att tva av de tre projekten med enkelt planférfarande genom-
fordes pa privatdgd mark.

5. Det finns i de aktuella fallen inget samband mellan ett lingre programs-
kede och en totalt sett kortare planeringsprocess. Den totala tiden &r lika 14ng
i de fall dér det varit ett langre programskede som i de fall dir det varit ett
kort programskede.

6. Byggherrens direkta kostnader for planeringsprocessen i form av eget
arbete, konsultkostnader och kommunala avgifter dr en liten andel av de
totala kostnaderna. Ridkneexempel rérande merkostnader i dessa skeden,
inklusive rantekostnader pa marken p.g.a. fordrdjningar, pekar pa att fordy-
ringar i storleksordningen 2-5%.

7. Den viktigaste negativa effekten av en daligt fungerande planeringspro-
cess dr sannolikt inte de direkta kostnader som detta medfor utan att den
skapar Okar osidkerhet for en potentiell investerare. Detta kan i sin tur ha
foljande effekter:

e  Ett antal projekt sétts dverhuvudtaget inte igang for att genomforandet
beddms som alltfor osékert (eller atminstone mdjligheten att genomfora
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det innan konjunkturen vénder). Detta leder till att farre projekt fardig-
stélls vilket okar priset pA marknaden.

Detta kan ocksa uttryckas som att den dkade osédkerheten leder till ett
hogre avkastningskrav och ddrmed till att enbart projekt som kan sdljas
eller hyras ut till ett hogt pris dr aktuella att genomf6ra for investeraren.
(De genomforda projekten méste sé att séga tdcka kostnader dven for de
projekt som misslyckas.)

Stor osékerhet leder till att enbart stora aktorer kan ge sig in i processen.
Dessa aktorer har dessutom mdjlighet att bygga upp ett kontaktnét vilket
minskar osédkerheten. Effekten av att farre foretag dr verksamma &r bade
att ett mindre antal projekt genomf6rs och minskad konkurrens.

8. Dessa resonemang pekar pé att det kan vara viktigt att forsoka minska
osdkerheten i1 processen for att locka fler privata investerare till byggandet.
Enligt var mening kan foljande atgirder vara intressanta:

Minska antalet skeden dir formella beslut fattas. Pa detta sétt kan be-
slutstider och &verklagandetider minskas. Ett exempel dr att program
och planskede kan sammanforas.

Regler om hur lang tid olika skeden far ta, t.ex. att kommunen ska ta
stdllning till ett privat planinitiativ inom ett visst antal manader och att
overklaganden ska avgoras inom ett visst antal manader, etc.

Regler om att ett kommunalt nej till ett privat planinitiativ maste vara
sakligt grundat.
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12 Beskrivning av studerade planomraden.

Bilagan innehéller en schematisk beskrivning av plan-
processen i foljande projekt:

12.1.1 Fornyelse av villa- och fritidsbebyggelseomriden
Porfyrvigen, Nacka kommun.
Tjarnstigen, Tyresé6 kommun.

Gamla Viégen, Upplands-Vésby kommun.

12.1.2 Byggprojekt med normalt planférfarande
Neglinge Varv, Nacka kommun.

Daggkapan, Nacka kommun.

Brolyckan, Partille kommun.

Hytterkullen, Partille kommun.

Snoticket, Stockholms kommun.

Tradgérden, Umed kommun.

Bégen, Umea kommun.

Bleckis 1, Upplands-Vésby kommun.

12.1.3 Byggprojekt med enkelt planforfarande
Héarken, Umea kommun.

Herrgérdsvigen, Upplands-Vésby kommun.
Bleckis 2, Upplands-Vésby kommun.

13 Porfyrviagen (Boo), Nacka kommun
13.1.1 PRELIMINAR BESKRIVNING

13.1.2 Planeringsforutsittningar

Planomradet ar ett s.k. fornyelseomrade med 65 fastigheter med dldre befint-
lig bebyggelse och obebyggda tomter. Av de bebyggda fastigheterna &r hu-
vuddelen fritidsbostdder (35 st). Detaljplaneringen syftar till att efter om-
och tillbyggnad av végnitet och det kommunala va-ndtet ge forutsittningar
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for permanent bostadsbebyggelse. Bebyggelsen foreslas utgoras av villor och
parhus.

13.1.3 Initiering

Planarbetet initieras under hdsten 1990 genom att ett start-PM godkénds av
kommunstyrelsens arbetsutskott i november.

13.1.4 Detaljplanen

Planen innebér att det tillkommer ca 30 ldgenheter i ett parhusomrade plus ca
30-35 bostdder genom avstyckningar av befintliga fastigheter.

13.1.5 Planskedet

Planskedet blir - i korthet — en utdragen process med olika utredningar, sam-
rad och kommunala beslut. Forst i slutet av ar 1999 kan det slutliga utstall-
nings- och antagandeforfarandet paborjas.

13.1.6 Antagande

Under hosten 1999 beslutas om utstéllning av planen och gatukostnadsutred-
ningen. Utstéllningen sker sedan i januari-februari 2000. Ett antal yttranden
kommer in (varav sex yttranden inte beaktas vid antagandet).

Kommunfullméktige antar planen den 13 juni.

13.1.7 Overklagande

Planen dverklagas en fastighetsdgare. [ mitten av augusti avslar lénsstyrelsen
overklagandet. Overklagande sker #ven till regeringen som dock ocksa avvi-
sar besvdren den 19 januari 2001.

13.1.8 Byggskede

13.1.9 Tidsatging

Porfyrvdagen, Nacka kommun

[ 1902] 1993] 1994] 1995] 1996] 1997] 1998] 1999] 2000

Initiering
Planskede
Utstallning
Antagande
Overklagande
Byggskede
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14 Tjarnstigen, Tyresdé kommun

14.1.1 Planeringsforutsittningar

Fore planldggning Tjarnstigenomradet bebyggt med villor och fritidshus av
varierande alder. Végar och va-anldggningar ar av relativt 1ag standard. Fas-
tigheterna ér till den helt 6vervidgande delen privatigda - 44 st tomter med en
medelstorlek pa ca 2500 kvm. Kommunen dger tva fastigheter bestdende av
naturmark samt gatumark

Syftet med detaljplaneringen ar att skapa forutsittningar f6r ny smahusbe-
byggelse. Kommunens oversiktsplan definierar Tjdrnstigen som ett fordnd-
ringsomrade for framtida permanent bebyggelse.

14.1.2 Initiering

Diskussioner om planldggning paborjades pa 1960-talet. I en fordjupad Gver-
siktsplan 6ver hela Tyresd Strands-omradet anges Tjérnstigen som en av de
forsta detaljplaneetapperna. I februari 1992 gav kommunstyrelsen (KS) ett
uppdrag till stadsbyggnadskontoret (SBK) undersdka fastighetsdgarnas in-
tresse for ny planldggning. Under mars-april holls fem informationsmdten
och samtidigt genomfordes en enkétundersdkning. Blandade positiva och
negativa uppfattningar kom fram. Synpunkter som framfordes var vikten av
att behélla omradets ursprungliga karaktér och att det fanns en oro eller mot-
stdnd grundat pa att kostnaderna skulle 6ka pa grund av utbyggnad av gator
och va-ledningar. Under april 1992 fick dock SBK i uppdrag att paborja
detaljplanearbetet.

14.1.3 Detaljplaneforslag

I april 1993 finns ett forslag till detaljplan och gatukostnadsutredning. For-
slaget innebér bl.a. att tjugotalet nya avstyckningar mojliggdrs och totalt
innehaller planen byggritter for drygt 60 smahus. Forslaget innehéller nagra
alternativa planutformningar, dér det bl.a. redovisas rad- och parhusbebyg-
gelse och byggande pa tidigare obebyggd mark.

14.1.4 Samrad

I maj-juli 1993 sker samrad. Det inkommer 25 synpunkter fran fastighetsi-
gare inom planomradet och 9 synpunkter fran dvriga. De flesta synpunkterna
ror gatukostnader, avstyckningskostnader, motstdnd mot delningsmojlighet
pa grund av kostnaderna och karaktdren pa omradet forvanskas. Planforsla-
get revideras.

Ett reviderat forslag samrads under maj-juni 1996. Det inkom nu 32 st. ytt-
randen med i stort sett samma synpunkter som under tidigare samrad Plan-
forslaget revideras.
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14.1.5 Utstillning 1

Utstéllning av planen sker under juli-augusti 1997. Totalt inkommer 59
yttranden som berdrde frimst gatukostnader, planerad parhusbebyggelse och
avstyckningar av befintliga fastigheter. Yttrandena resulterade i en revidering
av planen., bl.a. tas foreslagen parhusbebyggelse bort ur planen.

14.1.6 Utstillning 2

Pa grund av revideringarna stélls planen aterigen ut i februari-mars 1998. De
sex yttranden som inkommer beaktas ej.

14.1.7 Antagande
Planen antas av kommunfullméktige den 23 april 1998.

Planen innebér att samtliga tomter inom planomradet skall kunna bebyggas
med permanentbostdder. Hogsta tillatna byggnadsarea uppgar till 200 kvm,
varav 160 kvm for huvudbyggnad samt 40 kvm f6r uthus, garage eller dylikt.
Bostadshusen far ha hogst ett helt viningsplan samt inredd vind. Planen
tillater 14 avstyckningar av befintliga fastigheter, vilket innebér att det totala
antalet villatomter uppgér till 57.

Vignitet kommer att breddas nagot och samtidigt sker utbyggnad av kom-
munala va-anldggningar.

14.1.8 Overklagande

Planen &verklagas av fem fastighetsiigare. Overklagandena giller frimst eko-
nomiska konsekvenser for fastighetsdgarna pa grund av gatukostnader men
dven otydliga samradshandlingar och konflikter med Agenda 21 mal. Léns-
styrelsen avslar overklagandena 28 oktober 1998. Beslutet dverklagas till
regeringen, som dock ldmnar besvéren utan bifall den 7 oktober 1999.

14.1.9 Laga kraft

Detaljplanen vinner alltsé i oktober 1999 och i november informeras fastig-
hetsdgarna om planerad anldggningsstart for vigar och va-ledningar under ar
2000.

14.1.10 Gatukostnader

Fragan om utbyggnad och breddning av védgar i kombination med uttag av
gatukostnader har varit mycket kontroversiell i planirendet.

Under april 1993 liaggs ett forsta forslag pa fordelning av gatukostnader
fram. I en

Samradsredogorelse fran februari 1994 framgér att en majoritet av fastighets-
dgarna dr oroade Over Okade kostnader och ménga &r ointresserade av en
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hojd standard pa vigarna. Ett reviderat forslag ldggs fram i maj 1996 som
samrads maj-juni. Ett tiotal synpunkter framfors som ror gatukostnadsavgif-
terna.

Under maj 1997 presenteras ett nytt forslag med en totalkostnad pd 2.9 mil-
joner kr. Utstéllning av forslaget sker samordnad med detaljplanen under
juli-augusti. Ménga negativa synpunkter kommer fram och reviderat forlag
presenteras i september. Synpunkter och utlitande angéende detta forslag
redovisas i oktober 1997.

Under januari 1998 redovisas ett nytt forslag som stills ut i februari-mars. I
samband med detaljplanens antagande den 23 april 1998 antas ocksa gatu-
kostnadsutredningen. I korthet innebér utredningen att kostnaderna beréknas
till drygt tre miljoner kronor (i 1995 érs kostnadsldge). Hansyn skall tas till
om de befintliga fastigheterna tidigare betalat ersdttning for &dldre végar,
vilket resulterar i att nybildade fastigheter skall betala 50 % mer &n befintliga
fastigheter (skolfastigheten behandlas som fem fastigheter vid kostnadsfor-
delningen). For en befintlig fastighet blir kostnaderna ddrmed ca 45.000
kronor och for en nybildad fastighet ca 65.000 kronor.

Gatukostnadsutredningen dverklagas av fem fastighetsdgare till ldnsrétten,
som avslar besvdren den 21 oktober 1999. En fastighetsdgare overklagar
beslutet till kammarritten och anfor att fordelningen ej utforts enligt “skilig
och rittvis grund” (6:31 PBL) pa grund av att fastigheten inte har nytta av
viagen. Kammarritten avslar 6verklagandet den 15 september ar 2000.

14.1.11 Fastighetsplan

I samband med detaljplanen har ocksa en fastighetsplan upprittats for att
klargéra den framtida fastighetsindelningen och ge rittsligt underlag for
uttag av gatukostnaderna.

Samrdd om planen halls under april 1997 och dédrefter f6ljs huvudsakligen
detalj- och fastighetsplaneprocesserna at. Fastighetsplanen antas den 23 april
1998.

Fastighetsplanen for ett kvarter (Diakonen) overklagas av villadgarefore-
ningen da 239 kvm av deras mark for grénomrade tas i ansprik. Overklagan-
det avslas av av ldnsstyrelsen den 28 oktober 1998 Beslutet 6verklagas till
regeringen som ocksé avslar 6verklagandet den 7 oktober 1999.
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Tidsitging Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap
Detaljplan 1992] 1993| 1994| 1995| 1996| 1997 1998 1999 2000 .Fely Okant namn
Initiering | | R
Detaljplaneférslag <H. i pa

Samrad | |
Utstalining 1 dokumentegenskap

Utstallning 2

Antagande :
Overklagande | Bllaga 1

Tiarnstigen, Tyres6 kommun

Gatukostnader 1992 1993| 1994| 1995 1996| 1997| 1998| 1999| 2000

Initiering . | |
Gatukostnadsforslag

Samrad _~H

Utstallning 1
Utstallning 2
Antagande KF
Overklagande [

15 Gamla Vigen, Upplands Visby kommun

15.1.1 Planeringsforutsiittningar

Syftet med planldggningen &r att tillita permanentboende i ett delvis redan
bebyggt — och kulturhistoriskt intressant — omrade. Det forutsitter bl.a. en
utbyggnad av gator och va-system. Den befintliga bebyggelsen ar till stor del
fran 1910- och 20-talen. Marken dér till storsta delen privatdgd. Av totalt 46
fastigheter dr ca hélften for permanent boende, ca en fjardedel for fritidsbo-
ende och resterande del obebyggda.

I dversiktsplanen redovisas planomrédet som “ndrmilj6”, vilket betyder att
kulturhistoriska vérden skall beaktas i planering och vid bygglov.

15.1.2 Initiering

Diskussioner om planldggning har forts under lang tid. Forsok till planldgg-
ning gjordes under 70-talet. I ett kommunalt Milj6- och hélsoskyddsprogram
foreskrivs att vatten och avlopp bor ut under perioden 1991-1993.

15.1.3 Programskede

Kommunstyrelsen godkénner under november 1992 ett program for planom-
radet. Enligt programmet dr syftet med planldggningen bl.a. att bygga ut
vatten och avlopp inom omradet, mojliggéra permanentboende, méjliggora
bostadsbyggande langs stora vdgen och i huvudsak bevara nuvarande ut-
formning av omrédet..

Kommunstyrelsen ger byggnadsndmnden i uppdrag att paborja detaljplane-
arbetet enligt godként program, som i februari 1993 ger stadsbyggnadskon-

toret (SBK) i uppdrag att uppritta forslag till detaljplan.
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15.1.4 Detaljplaneforslag

Den nya planen forutsétter liksom tidigare bebyggelse i forma av enbostads-
hus/villor. Utéver de ursprungliga fastigheterna medger planen en fortitning
pa ytterligare knappt 40 tomter. Vid dndringar av kulturhistoriskt vardefulla
byggnader skall utredningen ”Gamla vigen — rad och riktlinjer” beaktas vid
bygglovgivningen.

Kommunen svarar for utbyggnad av gator samt allminna va-anldggningar
inom allmén plats och u-omrade samt byggande av gator/allmén plats.

15.1.5 Gatukostnadsutredning

En prelimindr gatukostnadsutredning redovisas under maj 1994 och god-
kénns av KS for samrdd tillsammans med detaljplanen. Samrad sker under
1995. I mars 1998 beslutar KS att sinda ut en reviderad gatukostnadsutred-
ning for samrad. Revideringen beror p4 att antalet fastigheter 4ndrats samt
att en gingvig utgar ur planen. Forslaget redovisar gatukostnader enligt
foljande: befintligt sméhus 32.287 kr, befintligt sméhus med skaftvig 25.830
kr, nytillkommet smahus 64.574 kr, nytillkommet smahus med skaftvig
51.659 kr. KF antar gatukostnadsutredningen under juni 1998.

15.1.6 Samrad

I maj 1994 beslutar BN att forslaget skall ga ut for samrad under augusti-
september. Det planforslag som redovisas bygger delvis pa delsamrdd som
hallits med foreningen Gamla Végens Vinner. Drygt tre ar senare redovisas
en samrddsredogorelse i januari 1998. Ett trettiotal synpunkter pad for liten
respektive for stor byggritt, motstand mot forandring av omradet framfors.

Tidsutdrdkten i samradsskedet beror pé flera faktorer — arbete med kostnads-
kalkyl for omradet, utvdrdering av markanvisningstavling for intilliggande
omrade och personalbrist.

15.1.7 Antagande

Planforslaget stélls ut under mars-april 1998. De 26 synpunkter som inkom
ber6r framst tomtstorlek (fér smé tomter), utformningen pa avstyckningar,
genomfartstrafik och allmént motstdnd mot fordndringar. Stadsbyggnadskon-
toret gor vissa revideringar av planen och i slutet av maj godkédnner Stads-
byggnadsndmnden planforslaget.

Kommunfullméktige antar detaljplanen i juni 1998.

15.1.8 Overklagande

Fyra fastighetsdgare Overklagar planen till ldnsstyrelsen (p.g.a. inldsen av
mark for tillfart till fastighet, bestimmelse rorande bevarande av skog pé en
fastighet, ej byggbar mark pé en fastighet samt en planteknisk miss da s.k. u-
beteckning saknas pé en fastighet). I oktober 1998 beslutar lidnsstyrelsen att
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u-beteckningen inférs, men att ovriga 6verklaganden avslés. Beslutet Gver-
klagas till regeringen som dock avslar 6verklagandena i november 1999 (den
langa handldggningstiden forklaras av val, att drendet bytte departement samt
att handldggaren av drendet slutade).

15.1.9 Byggskede

Detta ar ett fornyelseomrade med manga fastighetsdgare, vilket betyder att
byggskedet har ett relativt utspritt forlopp.

15.1.10 Tidsatgang

Gamla Vagen, Upplands-Vasby kommun

[ 1992] 1993] 1994] 1995] 1996] 1997] 1998] 1999] 2000
Initiering HEEEEENEENEENEEN
Programskede
Planlaggning/samrad
Utstallning
Antagande
Overklagande
Byggskede

16 Neglinge Varv (Saltsjobaden), Nacka kommun

16.1.1 Planeringsforutsiattningar

Den pégéende markanvindningen utgors av industrilokaler (i daligt skick)
for snickeri och bétvarv. Marken var privatigd - inledningsvis Salenia AB
med dotterbolaget Forvaltnings AB Olsson, Eriksson och Jarefeldt (seder-
mera Forvaltnings AB Baggensudden).

Omradet har ett mycket attraktivt ldge i direkt anknytning till vattnet. Omgi-
vande fastigheter bestér till stor del av villabebyggelse.

16.1.2 Initiering

Arbetet initierades i juni 1994 dé ett programavtal slots mellan kommunen
och davarande markégaren Forvaltnings AB Olsson, Eriksson och Jarefeldt.
Syftet med avtalet var att prova mojligheten att dndra markanvéndningen till
bostéder.

Avtalet behandlar parternas forpliktelser under fortsatta skeden - planarbetet
gors av kommunen medan fastighetsdgaren stir for kostnaderna. Programav-
tal godkdnns av i juni och i samband dérmed far Milj6- och Stadsbyggnads-
kontoret (MoS) i uppdrag att utforma ett start-PM med tidplan mm. Detta
PM godkénns, med viss revidering av tidplanen, i oktober 1994.
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16.1.3 Programskede

Programarbetet pabdrjas i oktober 1994. Stigab Projektering tar tillsammans
med VBB/VIAK fram ett programforslag i januari 1995. Programmet gar ut
pa remiss under perioden 20 mars till 2 juni.

I maj kdper JM (Seniorgarden Mark AB) marken och 6vertar ansvaret for
projektet och villkor i programavtalet.

Remissvaren sammanstills i en samrddsredogorelse i december 1995. Syn-
punkterna ror fraimst utformning och funktion av den planerade bebyggelsen
och hur dndringen av markanvindningen paverkar Saltsjobaden som sam-
hille. En MKB anses nddvéndig. I mitten av december ger kommunstyrel-
sens arbetsutkott MoS i uppdrag att arbeta fram ett forslag till detaljplan. I
praktiken utfors dock arbetet av exploatoren.

16.1.4 Detaljplaneforslag

Planen innebér att 35 ldgenheter, upplatna med bostadsritt, far byggas.

16.1.5 Samrad

For planarbetet anlitar exploatéren STIGAB projektering. Under varen 1996
redovisas ett planforslag och byggnadsndmnden beslutar i juni att ga vidare
med samrad under perioden 1 juli och 15 oktober 1996. Samradsmote halls i
september. Mycket av synpunkterna ror bullerproblem fran en néraliggande
restaurang, Skdrgéardsrestaurangen. Detta leder till att kompletterande ljudut-
redning genomfors. Forutom bullerproblematiken roér synpunkterna fordel-
ning mellan bostdder och arbetsplatser. I januari 1997 fattar dock omrédes-
ndmnden beslut om att planforslaget skall stéllas ut.

16.1.6 Exploateringsavtal/planavtal

16.1.7 Antagande

Utstéllning dgde rum under februari- mars 1997. Under mars redovisar MoS
ett utstillningsutlatande. Synpunkterna ror fortfarande bullerstorningar fran
restaurangen. M&S anser dock att en skrivning i exploateringsavtalet om att
kontrollprogram samt ytterliggare atgédrder vid behov ar tillrackligt.

Antagandet av en detaljplan i Nacka kommun sker i tre steg — dér forst om-
radesndmnden och sedan kommunstyrelsen godkénner planen samt slutligen
kommunfullmédktige antar planen.

Efter vissa revideringar godkdnner omrddesndmnden planen i juni 1997
(under forutséttning att lansstyrelsen avslar en ansékan om byggnadsminnes-
forklaring av varvsbyggnaderna som inkommit). JM ansdker i juni om riv-
ningslov av varvsbyggnaderna. JM har under véren slutit ett avtal med
NackaBoForum som reglerar forséljning och férmedling av lagenheter till av
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kommunen anvisade kopare. Kommunstyrelsen godkédnner planen i augusti
och i september antar kommunfullméktige planen.

Ansokan om byggnadsminnesforklaring avslas av lansstyrelsen i december
1997.

16.1.8 Overklagande

I oktober dverklagas planen till ldnsstyrelsen, som dock avslar dverklagan-
dena i januari 1998. Overklagande sker sedan till regeringen, som ocksd
avslar dverklagandena i september 1998.

16.1.9 Byggskede

Ansokan om bygglov sker i augusti 1997, d.v.s. i samband med godkénnan-
de/antagande av planen. Bygglov kan dock inte — p.g.a. att plandrendet dver-
klagats - beviljas forrdn i november 1998.

Bebyggelsen fardigstélls och i nflyttning i bostadsrittsforeningen Neglinge
Varv sker i december 1998.

16.1.10 Tidsatgang

Neglinge Varv, Nacka kommun

1992] 1993] 1994 1995] 1996] 1997] 1998] 1999] 2000
Initiering ||
Programskede
Samrad
Utstallning
Antagande
Overklagande
Byggskede [ 1]

17 Daggképan (Sicklatn), Nacka kommun
17.1.1 PRELIMINAR BESKRIVNING

17.1.2 Planeringsforutsiittningar

Planomradet &r beldget pa sydvistra delen av Sickladn, mellan Sickla All¢, Jérla-
leden och Sicklasjon. Planforslaget innebér att markanvéndningen for kv. Dagg-
képan éndras fran enbart industri- och kontorsdndamal till att &ven omfatta han-
dels- och bostadsindamal samt att fastligga rddande markanvéndning i kv. Di-
stansen till bostadsdndamal.

17.1.3 Initiering
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I december 1997 ansoker fastighetsdgaren/exploatéren (JM AB) om upprét-
tande av detaljplan for kvarteret Daggkapan med illustrationsforslag som
underlag for ansdkan. Forslaget visar en utbyggnad av 300 bostadsldgenheter
vilket i stort Overensstimmer med forslag till fordjupad Gversiktsplan dver
Sickla.

I slutet av mars 1998 ger kommunstyrelsens arbetsutskott sitt plan- och ex-
ploateringskontor att utarbeta ett start-PM inkl. planavtal. I november beslu-
tar kommunstyrelsen att godkénna start-PM med program for detaljplan samt
tidplan och planavtal for planarbetets bedrivande.

17.1.4 Detaljplaneforslag

Ett forslag till detaljplan foreligger i mars 1999. Forslaget innebér i korthet
att 200-230 ldgenheter kan byggas samtidigt som 11.500 kvm bruttoarea
kontor tillats.

17.1.5 Samrad

Under april och maj 1999 sker remiss- och samradsférfarande.

17.1.6 Antagande

Planforslaget stills ut under slutet av september och borjan av oktober. Den
21 februari ar 2000 antar kommunfullméktige planen.

17.1.7 Overklagande

Planédrendet Gverklagas till ldnsstyrelsen men besvéren avslas den 19 maj

(och den beslutet vinner laga kraft den 29 juni).

17.1.8 Byggskede

17.1.9 Tidsatging

Daggkapan, Nacka kommun

1992 1993| 1994| 1995[ 1996
Initiering ?
Programskede
Planskede
Utstallning
Antagande
Overklagande
Byggskede
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18 Brolyckan, Partille kommun
18.1.1 Planeringsforutsittningar

Syftet med planldggningen &r att bebygga omradet Brolyckan med bostider i
form av rad- och parhus i ett respektive tva plan. I kommunens oversiktsplan
OP90 anges omridet som utbyggnadsomrade for ca 25 bostider. Omradet
ligger inom en dldre stadsplan.

Den pdgdende markanvéndningen utgérs av ett dldre obebott bostadshus
samt uthus. Marken bestér av en igenvuxen trddgérd samt naturmark med
16vskog Planomradets areal ér ca 15.000 kvm, varav ca 2.000 kvm utgdrs av
allmén platsmark (gronomrade) och ca 13.000 kvm kvartersmark. Marken
dgs dels av kommunen (ca 8.000 kvm), dels HSB (ca 5000 kvm av kvarters-
marken).

18.1.2 Initiering

Ett samverkansavtal uppréttas mellan kommunen och HSB Géteborg i sep-
tember 1997. Avtalet anger villkor for kommande detaljplanearbete — en
planavgift pa 120.000 kr utgar for uppréttande av detaljplan — anordnade av
en arkitekttdvling samt samarbete 1 Ovrigt fram tills att exploateringsavtal
eventuellt kan triffas mellan parterna.

18.1.3 Programskede

Stadsbyggnadskontoret redovisar i borjan pa november 1997 ett detaljplane-
program. I programmet behandlas bland annat miljokonsekvenserna i en
naturviardesbeddmning som visar pa en liten paverkan pa miljon. Samrad
halls i december-januari med samradsmote i december. Synpunkter som
inkom rorde framst trafiklosningar (samtliga synpunkter beaktades).

18.1.4 Detaljplaneforslag

Efter programskedet, under varen 1998, genomfor HSB en arkitekttivling
om utformningen av omradet. Kommunen deltar i bedomningen av forsla-
gen. Det vinnande forslaget framtaget av FFNS Arkitekter AB, ligger till
grund for det fortsatta planarbetet.

Planen innehaller 24 ldgenheter i form av radhus och parhus samt kvarters-
gird for gemensamma funktioner. Upplatelseformen dr bostadsrétt. Inom
planomrédet skyddas det ur naturmiljésynpunkt vérdefulla nordvéstra hornet
via planbestdimmelser.

Kommunen skall vara huvudman for de allménna platserna i planen.

18.1.5 Samrad

Samrad halls under augusti-september 1998. De synpunkter som inkommer
berdr framst trafiklosningar samt buller, men inga avgérande invéindningar
mot planen framfors.
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18.1.6 Utstillning

Utstéllning av planen sker i november-december 1998. De synpunkter som
redovisas ror dven nu trafiklosningar och buller.

18.1.7 Antagande

Kommunfullméktige antar planen 25 februari 1999. Négra dverklaganden av
detaljplanen sker inte och planen vinner laga kraft 30 mars.

18.1.8 Genomforandeavtal

Ett genomforandeavtal ingds mellan kommunen och HSB i mitten av mars.
Avtalet behandlar bl.a. overlételse av kommunens kvartersmark och ansvars-
fordelning for plangenomforandet. Foljande ersittningar fran HSB till kom-
munen behandlas i avtalet: Erséttning for mark, 857.000 kr; exploateringsbi-
drag for gjord kommunala investeringar, 450.000 kr; ersittning for andel i
kostnader for forhojt 6vergangsstille och GC-vag, 160 000 kr; erséttning for
kartunderlag och fastighetsforteckning enligt taxa; anldggningsavgift for
vatten och avlopp enligt géllande taxa for 24 lagenheter, preliminédrt berdknat
till 240.000 kr; servis- och anslutningsavgifter for elnét, preliminért berdk-
nade till 228.000 kr. Kommunen skall ersitta HSB for omldggning av befint-
lig vattenledning, 60.000 kr. Darutdver reglerar avtalet bl.a. att 8 ldgenheter
skall fordelas till kommunens tomt- och sméahuskd.

18.1.9 Byggskede
Byggnadslov soktes 1999-03-22 och beviljades 1999-04-12. Byggandet

startade 1999-11-10 (bygganmélan) och avslutades 2000-11-17 (slutbevis)

18.1.10 Tidsétging

Brolyckan, Partille kommun

1992]  1993] 1994] 1995] 1996] 1997] 1998] 1999] 2000
Initiering rdid

Programskede
Samréad
Utstallning
Antagande
Overklagande
Byggskede
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19 Hytterkullen (Djupedalen), Partille kommun

19.1.1 Planeringsforutsittningar

Syftet med planldggningen ar att bebygga omradet Hytterkullen med bosté-
der i form av en- och tvéplans smahus.

I kommunens &versiktsplan (OP90) anges omradet som utbyggnadsomrade
for bostidder. Omradet ingick tidigare i en byggnadsplan for fritidsomradet
Ojersjo faststilld 1959 — planen upphivdes dock 1995. I kommunens bo-
stadsbyggnadsprogram fran 1995 berdknas en forsta etapp omfattande 35
lagenheter med byggstart 1997 vara mojlig.

Kommunen dger marken och den pagdende markanvéndningen utgdrs av 3.8
ha oexploaterad naturmark beldget pa en hojd.

19.1.2 Initiering

Kommunstyrelsen beslutar i januari 1995 att tilldela Partillebo AB (kommu-
nens allménnyttiga bostadsforetag) en del av Hytterkullen med uppdrag att
utarbeta forslag till bebyggelse och utreda forutsittningarna for ekologiskt
byggande.

I september 1995 redovisar Partillebo AB ett koncept avseende 30 ldgenheter
i smdhus med ekologiskt byggande. En anbudstévling hélls under vintern
1995-1996. Kommunstyrelsen tillsammans med Partillebo AB beddmer
anbuden utifran bl.a. arkitektonisk kvalitet, miljo, funktion, teknik, ekologi
och ekonomi (med avseende pa hyreskostnader pa savél kort som lang sikt).
Vinnande forslag hade utarbetats av NCC med Contekton som arkitekt.

19.1.3 Programskede

Stadsbyggnadskontoret redovisar i maj 1996 ett program infor detaljplane-
ringen. Programmet behandlar bl.a. forutsittningar for ekologiskt byggande,
hénsyn till befintlig bebyggelse och miljokonsekvenser. Ett samradsmote i
juni, en samradsredogorelse redovisas i september Framforda synpunkter
ber6r framst buller samt brist pa skolor. Kommunstyrelsen godkénner pro-
grammet i borjan pa oktober 1996.

19.1.4 Samrad

Stadsbyggnadskontoret redovisar redan i borjan pa september 1996 ett de-
taljplaneforslag. Samrad sker under oktober inkluderande ett samradsméte.
Synpunkter pa forslaget ror fortfarande buller och brist pa skolor. Kommun-
styrelsen godkénner detaljplaneforslaget i januari 1997 och beslutar om
utstillning av forslaget.

19.1.5 Detaljplaneforslag

Planen tillater 70 ldgenheter varav 40 i forsta etapp. Bebyggelsen utformas
som smahus i en eller tva vaningar (som i mojligaste mén planeras sé att de
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langsiktigt inordnar sig i och utnyttjar naturliga kretslopp). Upplatelseformen
ar hyresritt. Kommunalt vatten och avlopp byggs ut i omradet och kommu-
nen dr huvudman for allménna platser inom planomradet.

19.1.6 Utstiillning

Utstéllning under januari-februari. Utstdllningen resulterar i ett antal syn-
punkter om buller och brist pa skolor. En viss revidering av planen gors
utifran synpunkter fran Partillebo AB (revideringarna &r dock av begrinsad
omfattning och saknar intresse for allménheten).

19.1.7 Antagande

Kommunfullméktige antar planen i april 1997.

19.1.8 Overklagande

Négra fastighetsdgare Overklagar planen pa grund av att den strider mot
pagéende markanviandning! Lansstyrelsen avslar 1997-07-23 6verklagandet i
juli 1997 med motivering att de klagandes fastigheter ligger 500 m respek-
tive 700 m fran planomradet. Markanvindningen péaverkar ej deras fastighet-
er och de dr ddrmed inte att betrakta som sakédgare med rétt att Gverklaga.

Overklagandet avser dven kommunens exploateringskalkyl med motivering
att den #r ett hastverk samt strider mot folkviljan. Overklagandet gérs till
Lénsratten for provning om beslutet strider mot 10 kap. 8§ kommunallagen.
Overklagandet avslas.

Planen vinner laga kraft den 13 augusti 1997.

19.1.9 Genomforandeavtal

Ett genomforandeavtal (markanvisningsavtal) ingds strax efter planantagan-
det mellan kommunen och Partillebo AB. Avtalet reglerar overlatelse av
kommunens mark, anldggningsarbeten inom omradet och ekonomiska for-
hallanden. Enligt avtalet skall Partillebo AB erldgga f6ljande erséttningar till
kommunen. Overlatelse av mark — 3.500.000 kr; planavgift — 150.000 kr;
exploateringsbidrag for védganldggningar inom omradet samt for andel i
investeringar utanfor omradet — 2.040.000 kr; anldggningsavgift for kom-
munalt vatten och avlopp enligt taxa — 599.000 kr; anslutningsavgift for el
enligt vid anslutningstillfdllet gdllande taxa.

19.1.10 Byggskede

Bygglov soktes redan den 25 mars, d.v.s. fore planantagandet. Bygglov
beviljas den 23 april.. Byggstart (bygganmailan) sker i september 1997 och i
april 1999 ar bebyggelsen fardigstélld (slutbevis).
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19.1.11 Tidsatgang

Fel! Okint namn

pa
dokumentegenskap
Hytterkullen, Partille kommun .:Fel! OKkéint namn
1992] 1993] 1994 1995] 1996] 1997 1998] 1999] 2000
Initiering 202 dJokumentegenskap
Programskede .
Samrad :
Utstallning Bilaga 1
Antagande
Overklagande
Byggskede

20 Snotécket (Bjorkhagen), Stockholms kommun

20.1.1 Planeringsforutsiittningar

Syftet med planldggningen ér att tillskapa bostdder genom en fortiatning med
flerfamiljshus. Den pagéende markanvindningen utgors av lokaler/f.d. skol-
baracker. Fastigheter som berdrs dr Snoticket 3 (elndtstation) Snotdcket 4
(skolfastighet) och planomradet grénsar till Bjorkhagens skola, Marcuskyr-
kan, flerfamiljshus samt friluftsomréddet Nackareservatet.

Ursprungligen dgs marken av kommunen.

20.1.2 Initiering

Gatu- och fastighetsndmnden godkdnner i maj 1996 att detaljplanearbetet
paborjas. I september 1997 begér stadsbyggnadskontoret (SBK) av Miljofor-
valtningen ett program for vilka miljofragor som bor utredas. Ett start-PM
upprittas samma manad och déir ingér ett avtal mellan kommunen, Skolfas-
tigheter 1 Stockholm AB samt Seniorgdrden AB (ett JM-dgt bolag) om att
bygga bostdder pa skoltomten. I detta PM, som antas i oktober 1997, sdgs
bl.a. att ca 40 ldgenheter skall byggas, parkmark skall tas i ansprék, bullersi-
tuationen skall utredas med héansyn till nirheten till T-banan.

20.1.3 Programskede

Samrédsremiss om detaljplaneprogram sker under december och januari
1997-98. Samradsméte hélls i december. De synpunkter som framkommer
ber6r framst bullerproblem, daliga grundférhallandena samt bebyggelsen
inverkan pa gronmiljon. Vissa revideringar av planen gors. Buller samt
grundforhéllanden maste undersokas vidare.

Ett “planersittningsavtal” upprittas mellan Seniorgarden och SBK. Enligt
avtalet ska SBK uppritta forslag till detaljplan mot erséttning med maximalt
250 000 kronor.
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20.1.4 Detaljplaneforslag

Stadsbyggnadskontoret beslutade att fortsitta planarbetet i april 1998. De-
taljplanen innebir att skolbarackerna rivs for att ersittas med tva flerbostads-
hus i 4 véningar med totalt ca 50 ldgenheter (och ca 2.500 kvm parkmark
overfors till kvartersmark). Till planforslaget hor dven en miljokonsekvens-
beskrivning.

20.1.5 Samrad

Samrédsutstéllning sker under augusti-september 1998 och ett samradsméte
halls i augusti med ett tiotal boende och nagra lokalpolitiker. Synpunkter pa
planforslaget ror fortfarande framst markfoérhallanden, buller och gronmiljon.

20.1.6 Exploateringsavtal/planavtal

20.1.7 Antagande

Planforslaget stélls ut under oktober-november 1998. En boende menar bl.a.
att MKB:n saknar helhetssyn och att gronomraden skadas. Stadsbyggnads-
kontoret anser att synpunkterna har Overvigts tidigare och beaktas dérfor
inte. Stadsbyggnadsnimnden godkénner detaljplanen i februari 1999 och
kommunalfullméktige antar planen i maj.

20.1.8 Overklagande

Planen Gverklagas av en person i borjan av juni 1999. Liansstyrelsen avslar
overklagandet i slutet av samma ménad med motiveringen att den klagande
ej dr sakdgare dd han bor 100 m fran planomradet. Beslutet 6verklagas till
regeringen som avslér dverklagandet den 9 september.

20.1.9 Byggskede
Bygglov soks redan i juni och beviljas i september. Bebyggelsen fardigstills

i december 2000.

20.1.10 Tidsatgang

Snotacket, Stockholms kommun

1992] 1993] 1994] 1995] 1996] 1997] 1998] 1999] 2000

Initiering
Programskede
Samrad
Utstallning
Antagande
Overklagande
Byggskede
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21 Tradgéarden (Berghem), Umea kommun

21.1.1 Planeringsforutsiittningar

Planomradet som omfattar ett kvarter har sedan 1920-talet anvénts som
stadstrddgard. Den bebyggelse som finns inom kvarteret, sedan véxthusen
avvecklats, dr en kulturhistorsikt vardefull tridgérdsméstarbostad och néit-
station.

For omréddet giller dldre detaljplaner frén 1949 respektive 1986. Kommun-
fullméktige uttalade 1995 att kvarteret dr vél lampat for bostadsbebyggelse.

Marken dgs av kommunen.

21.1.2 Initiering

Startskottet for ny planering dr kommunfullméktiges beslut 1995 som inne-
biér att ett detaljplaneprogram skall upprittas.

21.1.3 Programskede

Ett programforslag utarbetas och samrads. I oktober 1996 dr forslaget fardigt
och godkédnns av byggnadsndmnden. Programmet innebér bl.a. ett 70-tal
lagenheter bor kunna inrymmas i kvarteret. Stor hdnsyn skall tas till att om-
radet har ett exponerat ldge ur stadsbildssynpunkt och anpassning skall ske
till omgivande bebyggelse.

21.1.4 Detaljplaneforslag

Inledningsvis studeras flera alternativa planforslag och samréds-/informa-
tionsmdten hélls med fastighetségare/grannar under augusti 1997. 1 septem-
ber beslutar byggnadsndmnden att det fortsatta planarbetet skall bedrivas
enligt ett visst alternativ. Detta alternativ innebér i stort att en relativt tét
bostadsbebyggelse i huvudsak i tvd vaningar med ca 70 ldgenheter. Det
karaktéristiska tridbestdndet och den kulturhistoriskt vérdefulla tradgards-
mastarbostaden bevaras.

21.1.5 Samrad

Samrad sker under oktober-november 1997 ett det framfors mycket kritiska
synpunkter. Fragan &r av den digniteten att den foranleder inséndare i lokal-
pressen.

21.1.6 Planeringsavtal

I december 1997 tecknar Umed kommun och AB Bostaden (kommunens
allménnyttiga bostadsforetag) en planeringsavtal som reglerar kostnaderna
for planuppréttande (och vem som star risken vid s.k. "forgdvesprojekte-

ring”).
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21.1.7 Antagande 1

I april-maj stélls planen ut och den 22 juni antar byggnadsndmnden planen.

21.1.8 Overklagande 1

Beslutet dverklagades till ldnsstyrelsen av ett tiotal grannar till planomradet
pa flera grunder — bl.a. for hog exploateringsgrad/hushdjd, miljokonsekvens-
beskrivning har inte uppréttats och formella fel har begétts i hanteringen av
planérendet.

Lansstyrelsen avslar 6verklagandena i oktober och detta beslut 6verklagas till
regeringen. I februari 1999 upphidver regeringen byggnadsndmndens och
lanstyrelsens beslut. “Fragan dr av sddan storre vikt att planen borde ha anta-
gits av kommunfullmdktige (men 1 dvrigt har inte regeringen négra materiella
inviindningar mot planen). Arendet aterforvisas alltsd till kommunen for
fornyad handlaggning.

21.1.9 Antagande 2

I mars godkénner byggnadsndmnden planen och foreslar att kommunfull-
maktige skall anta den. Det sker den 19 april 1999.

21.1.10 Overklagande 2

Planen overklagas aterigen pa i stort samma grunder som tidigare. Lénssty-
relsen och regeringen avslar overklagandena i augusti respektive november
1999.

Den rittsliga behandlingen dr dock inte avslutad darmed. I februari 2000
ansoker ett antal fastighetsdgare om réttsprovning av plandrendet hos rege-
ringsrétten, som i skrivande stund inte avgjort fragan.

21.1.11 Markanvisningsavtal

I mars kdper AB Bostaden marken av kommunen for 93.500 kronor.

21.1.12 Byggskede

21.1.13 Kommentarer
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21.1.14 Tidsatgang

Tradagarden, Umea kommun

1992] 1993] 1994] 1995] 1996] 1997] 1998] 1999] 2000

Initiering
Programskede
Programférslag
Detaljplaneférslag
Samrad
Antagande 1 (BN)
Overklagande 1
Antagande 2 (KF)
Overklagande 2
Réttsprévning
Byggskede | | | |

22 Bégen (Teg), Umed komun
22.1.1 Planeringsforutséittningar

I 6versiktsplanen redovisas marken som lamplig for tatortsbebyggelse. Enligt
géllande detaljplaner (stadsplaner) dr omradet reserverat for bostidder och
allmén plats. Planerna saknar dock aktualitet.

I kv. Bagen vister om planomréadet ligger 12 radhus byggda 1978. Vidare
berors planomradet av buller och avgaser fran Umea flygplats och E4:an som
passerar strax Oster omradet.

Ursprungligen &gs marken av kommunen.

22.1.2 Initiering

Ny bebyggelse i omrddet har diskuterats sedan slutet av 1980-talet i olika
omgangar. | mars 1988 far t.ex. byggnadsndmnden i uppdrag av kommunsty-
relsens arbetsutskott att dndra detaljplanen for ca 100 lagenheter skall kunna
byggas. Nédgon ny bebyggelse uppfors dock inte.

I juli 1995 sker en formell ’nystart” av planeringen genom att kommunsty-
relsen ger byggnadsndmnden i uppdrag att upprétta ett program for att utreda
forutsittningarna for ny bebyggelse. Samtidigt sdgs att SIAB AB skall fa
mdjlighet att teckna ett s.k. reservationsavtal om kop av den kommunala
marken.

22.1.3 Programskede

I mars 1996 foreligger ett forslag till program som bl.a. sdger att frigor om
miljo och estetisk utformning skall dgnas stor vikt vid utformningen av pla-
nen. Betrdffande bostadsbebyggelsen skall planen tillgodose ett varierat
utbud av ldgenhetsstorlekar.
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I april sker samradd om programmet och i augusti beslutar byggnadsnamnden Fel! Okint namn

att programmet skall godkdnnas och en detaljplan upprittas. pa
dokumentegenskap
Talt .
22.1.4 Detaljplaneforslag i)'gel' Oként namn

Forslaget till detaljplan medger bebyggelse i 3-4 vaningar med varierande =~ dokumentegenskap
lagenhetsutbud. Totalt kan ca 160 ldgenheter uppforas. Planutformningen .
medger utbyggnad i etapper. Bilaga 1

22.1.5 Samrad

Samréad sker under september-oktober och det framfors betidnkligheter mot
planen bl.a. med hénsyn till flyg- och trafikbuller.

22.1.6 Exploateringsavtal/planavtal

Samtliga planldggnings- och exploateringskostnader skall bekostas av bygg-
herren, vilket skall regleras i ett planavtal.

22.1.7 Antagande

I oktober-november stills planen ut och den 9 december 1996 antar bygg-
nadsndmnden planen.

22.1.8 Overklagande

Beslutet 6verklagades till ldnsstyrelsen av ett tiotal fastighetsdgare. Radhusa-
gare 1 véster var missndjda med placering av infarten av infarten till planom-
radet och norr om omréadet fanns synpunkter pa en forsdmrad utsikt. Besvir
fran fastighetsdgare, som inte bodde i niarheten av planomradet togs inte upp
(5:30 PBL).

I mitten av februari ldmnar lansstyrelsen besvéren utan bifall.

22.1.9 Byggskede

22.1.10 Tidsatging

Bagen, Umea kommun

1992 1993 1994 1995| 1996 1997] 1998| 1999| 2000
Initiering rdird vdivd ird d ied il id
Programférslag
Programsamrad
Detaljplaneférslag
Samrad
Antagande
Overklagande
Byggskede
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23 Bleckis, Upplands Vésby kommun

I detta projekt har vi valt att se den planeringsprocess som leder fram till
bostadsbyggande som #vd processer — Bleckis 1 och Bleckis 2 — eftersom den
forsta planen inte genomfors utan dndras efter relativt kort tid. Processen for
Bleckis 1 sker genom ett normalt planforfarande, medan Bleckis 2 hanteras
som enkelt planforfarande - eftersom

23.1.1 Planeringsforutsiittningar

Syftet med detaljplanen &r att skapa forutséttningar for bostadsbebyggelse péd
en f.d. brandstationstomt samt att sékerstélla en allmén park (brandforsvaret
flyttade 1991 till nya lokaler).

Enligt bostadsforsorjningsprogrammet 1992-1996 skall fastigheten Vilunda
1:247 byggas ut med bostider. Enligt gdllande detaljplan skall fastigheten
anvéndas for “allmént d&ndamal”. I oversiktsplanen ingdr omradet i ett utred-
ningsomrade for centrala Upplands Visby dar en fordjupad oversiktsplan
skall utarbetas.

Marken dr kommunégd och avsikten &r upplata marken genom en markan-
visningstivling.

23.1.2 Initiering

I slutet av januari 1993 kommunstyrelsen ger byggnadsndmnden i uppdrag
att ersétta befintlig detaljplan med en ny plan i enlighet med ett tidigare
upprittat detaljplaneprogram. Byggnadsndmnden ger sin tur stadsarkitekt-
kontoret i uppdrag att ta fram forslag till ny detaljplan i borjan av februari.

23.1.3 Markanvisningstivling

Kommunen inbjuder till en 6ppen markanvisningstdvling med malsittningen
att bygga 60 ldgenheter. Som underlag for tdvlingen finns ett tdvlingspro-
gram uppréttat i augusti 1993. Tavlingsprogrammet innehéller ett rampro-
gram samt planskiss med bestimmelser.

Fyra tévlingsforslag inkommer och under hosten/vintern 1993-94 sker en
beddmning av tavlingsalternativen med utgédngspunkt fran forslagens kvalitet
och ekonomi. Resultatet av beddmningen blir att ett alternativ framtaget av
JM vinner tévlingen och det formella beslutet tas i kommunstyrelsen i mitten
av mars 1994.

23.1.4 Samrad

Parallellt med bedomningen av de fyra tdvlingsforslagen sker ocksé samrad
kring forslagen i november-december 1993. Av samradsredogorelsen frén
mars 1994 framgar att det ldmnas ett tjugotal synpunkter pa bl.a. buller samt
skuggning av befintlig bebyggelse.
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23.1.5 Detaljplaneforslag

JMs vinnande planforslag innebér att omradet skall bebyggas med tva bygg-
nader — en med fem och en med fyra vaningar. Det innebir totalt ca 60 14-
genheter som skall upplatas med bostadsrétt. Inom planen stélls krav pé
hénsyn till trafikbuller. Kommunen skall vara huvudman f6r allménna plat-
ser.

Inom planen ingdr dven fastigheterna Vilunda 11:1 (HSB) samt Vilunda
1:320 (Folkets hus), men i dessa fall konfirmerar planen endast befintliga
forhéllanden.

23.1.6 Antagande

Planen stills ut under mars-april 1994. Ett tiotal yttranden inkommer som
bl.a. papekar att byggnadernas placering specificerats for exakt eftersom
grundforhallanden kan komma att kriiva vissa justeringar. Aven bullerpro-
blem berors (och synpunkterna beaktas i den slutliga planen).

Byggnadsndamnden beslutar i maj att dverldmna detaljplaneforslaget till kom-
munfullméiktige som antar planen den 21 juni 1994.

Inga dverklaganden sker och planen vinner laga kraft den 3 augusti 1994.

23.1.7 Markanvisningsavtal

I samband med planantagandet tecknar kommunen och JM ett markanvis-
ningsavtal. Enligt avtalet overldter kommunen Vilunda 1:247 samt del av
Vilunda 1:548 for 1.500.000 kr. Dessutom skall JM erldgga foljande ersatt-
ningar till kommunen: administrativa kostnader pa 400.000 kr; planavgift pa
365.000 kr; VA-avgift enligt taxa; bidrag for externa parker pa 500.000 kr.

23.1.8 Ny detaljplan — Bleckis 2 — p.g.a. av bristande
marknadsefterfragan

Under de kommande éren lyckas inte JM silja alla de planerade ldgenheterna
och onskar dérfor dndra detaljplanen. Andringen innebir i stort att antalet
byggnader utdkas fran tva till tre — samtidigt som antalet ldgenheter bantas
fran ca 60 till ca 45.

Arbetet med den reviderade planen pabdrjas i mitten av mars 1997 och plan-
processen foreslds ske med enkelt planforfarande.

I slutet av april presenteras ett forslag till detaljplan. Néastfoljande manad
sker samradet och i juni antar stadsbyggnadsndmnden planen. Inga 6verkla-
ganden sker och planen vinner laga kraft den 4 juli 1997.

23.1.9 Byggskede

Byggnationen péborjas under 1998 for att avslutas 1999.
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23.1.10 Tidsatgang

Bleckis, Upplands-Vasby kommun

1992 1993| 1994 1995 1996] 1997| 1998| 1999| 2000
Initiering, Bleckis 1 2[2]2 [

Samrad
Utstallning
Antagande/laga kraft | | l

Initiering, Bleckis 2 |
Samrad
Antagande/laga kraft

Byggskede -

24 Harken (Backen), Umed kommun

24.1.1 Planeringsforutsiittningar

Planomradet omfattar ett kvarter, kv. Harken, med fem fastigheter varav en
ar kommunégd. I kvarteret finns dldre bebyggelse och en géllande detaljplan
(stadsplan fran 1952) som medger byggande av friliggande tvaplanshus.

Syftet med den nya detaljplaneringen ar att mojliggora byggandet av sex fler-
bostadshus samt en byggnad med gruppbostéder.

24.1.2 Initiering

I januari kommer exploatdren Tjat AB in med “bestdllning” till kommunen
om en planindring av kvarteret. Samtidigt framfor exploatéren intresse for
att kopa den kommunigda fastigheten.

I ett snabbt svar fran Stadsbyggnadskontoret 14ggs nagra utgangspunkter fast
for den framtida exploatering. Bl.a. skall den nya bebyggelsen ansluta till
omkringliggande fastigheter. Nya byggnader skall vara enkla, friliggande
huskroppar. Byggnaderna far ha hogst tva vaningar.

I slutet av januari erhaller exploatdren lagfart pad Hirken 8-11. Kopeskilling
1.800.000 kronor.

I mars 1997 ingar Tjat AB och kommunen (Stadsbyggnadskontoret) en pla-
neringsavtal om avgifter m.m. for att upprétta detaljplan. Avtalet reglerar
bl.a. att fastighetsdgarna skall bekosta underlagsmaterial till planforslaget,
kommunen upprittar forslag till plan inkl. illustrationer och svarar for sam-
radsremiss och ovrig handldggning (planprocessen beddéms kunna ske som
s.k. enkelt planforfarande). Exploatoren skall betala kommunen en planavgift
pa 75.000 kronor.
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24.1.3 Detaljplaneforslag

I maj foreligger ett detaljplaneforslag som innebér att de sex flerbostadshu-
sen skall inrymma 36 ldgenheter i storlekarna 1-4 rum och kok. Den totala
bruttoarean dr ca 2.100 kvm.

24.1.4 Samrad
Under samradet, som halls i maj-juni, framkommer endast marginella syn-
punkter pd planforslaget.

24.1.5 Exploateringsavtal

24.1.6 Antagande

Planen antas av byggnadsndmnden den 16 juni 1997.

24.1.7 Byggskede

24.1.8 Tidsatgang

Harken, Umea kommun

Detaljplan 1992| 1993 1994| 1995| 1996| 1997 1998| 1999| 2000
Initiering
Detaljplaneforslag
Samrad
Antagande
Byggskede

25 Herrgardsvégen, Upplands Visby kommun
25.1.1 Planeringsforutsiittningar

Syftet med planen &r att reglera byggritten sé att smahusbebyggelse kan till-
skapas.

Planomradet &r beldget ca 400 m Oster om Visby centrum. De befintliga
byggnaderna pé fastigheten utgdrs av tva flerfamiljshus uppforda pa 1940-
talet och dgdes ursprungligen av det kommunala bostadsforetaget AB Vis-
byhem. Under varen 1997 brandhérjades byggnaderna men nagot intresse att
renovera byggnaderna fanns inte hos Vésbyhem.

25.1.2 Initiering

Under sommaren fors diskussioner om hur omréadet skall utformas i framti-
den, vilket utmynnar i att BESQAB koper marken i borjan av 1998 for
2.700.000 kronor med avsikt att bygga smahus. I april far Stadsbygg-
nadskontoret i uppdrag att upprétta forslag till detaljplan.
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Strax dérefter tecknar BESQAB och Stadsbyggnadskontoret (SBK) ett plan-
avtal, vilket innebér att exploatdren skall ersiatta SBK med 92.000 kronor for
planarbetet. Planen skall upprittas genom s.k. enkelt planforfarande.

25.1.3 Detaljplaneforslag

Planforslaget innebér att 12 villa- och 7 radhusfastigheter far uppforas. Pla-
nen omfattar krav pa bullerplank samt radonsékert byggande.

25.1.4 Samrad

Samradsmoéte hélls de sista dagarna i juni (och skriftliga synpunkter skall
vara inkomna senast den sista juli). Miljo & Hilsoskyddsndmnden pekar pa
probleme med trafikbuller och radon. Yttrandet leder till att en formulering
om “radonsékert byggande” infors i detaljplanen.

25.1.5 Antagande
Planen antas av Stadsbyggnadsndmnden den 8 september 1998 och vinner

laga kraft den 13 oktober.

25.1.6 Byggskede
Byggande sker under ar 1999 och 2000.

25.1.7 Tidsatgang

Herrgardsvagen, Upplands Vasby kommun

1992] 1993 1994| 1995| 1996| 1997| 1998| 1999| 2000
Initiering
Samrad
Antagande |
Byggskede [T [T I—
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Bilaga 2 Principiella effekter av en daligt fungerande pla-
neringsprocess, samt resultat i internationell forskning.

1. Inledning: Olika typer av avvikelse frian den "ideala planeringspro-
cessen'

Var utgdngspunkt i denna bilaga &r en ej ndrmare preciserad ideal plane-
ringsprocess. Vad denna ska innehélla berdr bland annat pé vilken roll som
planeringen ska spela - se bilaga 3. For diskussionen i denna bilaga spelar
emellertid de exakta egenskaperna hos den ideala processen mindre roll.

En daligt fungerande planeringsprocess kan skilja sig fran den ideala i at-
minstone fyra olika avseenden:

1. Den faktiskt planprocessen krdver mer resurser dn den ideala, men pro-
cessen tar inte ldngre tid dn den ideala.

2. Den faktiska planprocessen tar lingre tid dn den ideala, men den kriver
inte mer resurser i form av arbetskraft och kapital.

3. Den faktiska planeringsprocessen tar i genomsnitt varken lingre tid eller
krdver mer resurser dn den optimala, men den dr svdrare att forutse. Osd-
kerheten dr stor.

4. Den faktiska planeringsprocessen avviker frdan den optimala genom att de
kriterier som anvdnds for att bedéma planerna leder fram till planer med
sdmre kvalitet.

Denna sista avvikelse ror planeringens "intdktssidan" medan de dvriga ror
kostnadssidan. I fortséttningen berdrs enbart kostnadssidan, dvs punkt 1 till
3.

2. Principiell 6versikt av konsekvenser
Mojlig effekt 1: Vissa projekt blir inte av

Hogre direkta kostnader, hogre rintekostnader pga tidsfordrojningar och
okad osdkerhet (vilket okar avkastningskravet) innebér allt annat lika att
vissa projekt inte langre framstar som 16nsamma. En daligt fungerande pla-
neringsprocess leder darmed till 1agre utbud, vilket i sin tur paverkar priserna
pa den féardiga produkten.

En motverkande faktor kan dock vara att en déligt fungerande planprocess
kan gora att priserna pd ramark sjunker. Fa &r intresserade av att kdpa mar-
ken darfor att planeringsprocessen fungerar sd daligt. De direkta kostnads-
hojningarna begrénsas av detta. Finns det en stor osdkerhet om utfallet av
planeringsprocessen blir konsekvensen ett stort gap mellan priset p&d ramark
och priset pé fardigplanerad tomtmark. Eftersom den daligt fungerande pla-
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neringsprocessen gor att enbart fi omraden blir byggklara sa kommer dessa
att betinga ett hogt pris. Finns inte detta stora gap mellan ramark och férdig-
planerad mark kommer inte exploatdren att sitta igang den osdkra processen.

Mojlig effekt 2: Hogre priser pa den fdrdiga produkten

Nir vél ett projekt ar fardigt och fors ut pd marknaden bestdms priset av vad
hushallen ar villiga att betala for de fardiga bostdderna. Ju férre projekt som
fors ut pa marknaden desto hogre kan priset férvéntas bli.

Det kan ocksa vara sa att en i olika avseenden kostsam och osdker plane-
ringsprocess gor att exploatdrerna enbart végar satsa pa projekt dér det be-
doms finnas en mycket hog betalningsvilja for den fardiga produkten.

Mojlig effekt 3: Firre aktérer pd marknaden

En annan aspekt dr att kanske sérskilt en 6kande osékerhet gor att firre akto-
rer bedomer det som lonsamt att ge sig in pd marknaden. Detta kan i sin tur
ha negativa effekter i det att konkurrensen i de efterfoljande leden minskar.

Man kan ocksé tdnka sig att den daligt fungerande planeringsprocessen inne-
bér att det behdvs sérskilda kunskaper och goda kontakter for att kunna iden-
tifiera mojliga projekt och lotsa dem igenom planeringsprocessen. Att bygga
upp denna kunskap och detta kontaktnét tar dit och dven detta gynnar rimlig-
en storre och etablera aktorer - i den mén som detta inte blir en nisch for
sérskilda konsultforetag som sdljer sina tjdnster pa marknaden.

Att det blir farre aktorer p4 marknaden bidrar rimligen i sin tur till att be-
grinsa utbudet och hdja priserna eftersom dessa aktorer i hog grad kommer
att konkurrera med sig sjdlva - dvs om ett nytt projekt genomfors paverkar
det efterfragan pa det som redan byggts. (Aven om objekten siljs kan sjun-
kande priser paverka efterfrigan pa nyproduktionen, vilket talar for en be-
grinsning av utbudet.)

3. Négra resultat frin den internationella litteraturen
3.1 Inledning

Att méita de effekter som diskuterats ovan dr svért, bland annat darfor att
referenspunkten (den ideala planeringen) dr svér att identifiera. Alla empi-
riska resultat ska darfor tas med en nypa salt. De studier som redovisas nedan
bygger i princip pa jamforelser mellan kommuner (eller motsvarande) som
har olika grad av reglering av markanvindningen, eller pd mer allménna
resonemang t ex grundade pé fallstudier eller intervjuer. Ambitionen hér ar
enbart att presentera resultaten, inte att analysera deras relevans for svenska
forhéllanden.

3.2 Effekt pa bostadsproduktion och bostadskostnader

Av de aktuella artiklar r det tvd som ror England: Thomas (1998) och Monk
& Whitehead (2000). Thomas &r en kortare analys av ett konkret fall, medan
Monk & Whitehead har jaimfort ett antal counties i syddstra England.

Thomas presenterar foljande slutsats:
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"The issue of land prices is crucial here. .... The rigging, that is the created
scarcity and therefore high prices, is a direct result of planning policy which
aims to protect rural land from urbanization." (Thomas 1998, s 115)

Monk & Whitehead har en bredare ansats och kan vl ses som en mer ve-
tenskaplig approach, bada &r ocksa vilrenommerade bostadsforskare.

Deras hypotes var att planeringsystem begrénsar det totala utbudet av mark
och dérmed leder till 6kade kostnader och hogre priser pd bostdder (se s 77).
De formulerar sina slutsatser pa foljande sétt:

"Although neither Cambridgeshire not Hertfordshire county structure plans
explicitly sought to constrain the overall level of land release in the county,
but rather to enable the nationally agreed numbers of dwellings to be built,
nevertheless their policies had this effect." (Monk & Whitehead 1999 s 80).

"The evidence on land prices suggests that the level of land release does di-
rectly affect the price of land that is released." (Monk & Whitehead 1999 s
83)

"First, the study found that planning has a general effect on prices and out-
puts." (Monk & Whitehead 1999 s 90)

"The second main finding was that constraints on housing land supply in one
area pushed up prices in all areas, not just in the area of constraint." (."
(Monk & Whitehead 1999 s 90)

"The evidence showed that land prices everywhere were far above their
value in their 'next best use" (Monk & Whitehead 1999 s 90)

De noterar ocksa att i och med att planeringsprocessen kan ta tid si kan det
leda till att vissa projekt 6verhuvudtaget inte genomfors:

"The process of obtaining planning permission can be time-consuming and
drawn out, leading to delays in development which in certain circumstances
can in themselves prevent the development from taking place." (Monk &
Whitehead 1999 s 76)

Mayer och Somerville (2000) har dels byggt upp en teoretisk modell och dels
undersokt om det finns ett statistiskt samband mellan hur mycket regler som
en kommun har, hur mycket som byggs och hur hoga boendekostnaderna ér.
Deras hypoteser liknar i hog grad som Monk & Whitehead presenterade,
dven om Mayer och Somerville i ndgot hogre grad betonar den osékerhet
som en mer omfattande planering kan leda till. Denna osdkerhet gor att inve-
steraren hgjer sitt avkastningskrav och att kostnaderna okar (s 645). En in-
tressant aspekt som de tar upp 4r att 6kade regleringar inte bara kan péverka
produktionsvolym och priser utan ocksé hur kénsligt utbudet &r till fordnd-
ringar i efterfragan/pris.

Bland de empiriska resultaten kan f6ljande noteras:
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"As expected, regulation has a negative effect on the steady-state levels of
construction. ... The coefficient on the estimated number of months to re-
ceive subdivision approval show that one standard deviation increase in the
number of months of delay results in a reduction of 20-25 percent in the
number of permits obtained by the builders." (Mayer & Somerville 2000 s
651)

"Our estimates show that mean starts can be up to 45 percent lower in cities
that have more extensive regulation. In addition, metro areas with greater
regulation have price elasticities that are more than 20 percent lower than in
cities with less regulation." Mayer & Somerville 2000 s 657)

I Lin (1987) gors bl a en Oversikt av olika tidigare studier och Tang et al
(2000) innehaller en fallstudie frdn Hong Kong. De sammanfattar sina slut-
satser pa foljande sitt:

"They also observed that the costs of delays, of uncertainty, and of un-
necesssary and excessive requirements are considered by developers to be
more significant than direct costs such as fees and assessments," (Lin 1987 s
19)

"Difficulties arise when the planning decisions on private property develop-
ment do not reflect a clearly discernible line of logic and when no explicit set
of decision-making criteria is spelt out." (Tang et al 2000 p 2466)

Effekt pa marknadsform pa bygg/byggherresidan

En viktig och kanske mindre forutségbar aspekt som tas upp i flera av upp-
satserna ovan &r att den osékerhet som planeringen kan leda till i kombinat-
ion med de langa tider som planeringen kan ta paverkar vilken typ av foretag
som kan vara verksam i branschen, och dven vilka strategier dessa foretag
anvénder.

Ett resultat &r att osdkerhet och langdragen planeringsprocess missgynnar
sma exploatorer:

"It has also been observed that growth of large firms and the promulgation of
development control regulations are closely related" (Lin 1987 p 19)

"Our findings.... confirm the dominance and continued concentration of large
firms as producers of residential lots." (Lin 1987 s 29)

Hypotesen dr att ett stort foretag, som kan driva manga projekt parallellt,
lattare kan hantera osédkerhet i det enskilda fallet. Man kan flytta resurser
mellan projekt och pé det sétter fa en kontinuerlig produktion &ven om man
inte kan forutséga utvecklingen for ett enskilt projekt.

Osikerheten 1 planeringen innebdr ocksé att det kan vara optimalt for ett
foretag att bygga upp ett lager av mer eller mindre fardigplanerade omraden.
Detta Okar sannolikheten att kunna halla ett kontinuerligt flode men ocksa
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mdjligheten att snabba svara pa fordndringar i efterfragan. Eftersom det
kréver resurser att halla ett sddant lager &dr det forst och framst mojligt for
stora foretag att gora detta, vilket beddms vara en av forklaringarna till att
komplicerade planeringsprocesser tenderar att leda till en dominans for stora
foretag. Négra citat:

"An optimal response for a developer facing long delays in developing raw
land can be to keep an inventory of developed lots to meet expected de-
mand." (Mayer & Somerville 2000 s 646)

"Thus, by assembling approved land a firm can avoid the uncertainty of ne-
gotiation. By controlling the release of approved and serviced land a firm can
influence the pace and direction of development, i.e. dominate the market."
(Lin 1987 s 32)
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3. Avslutning

Till sist ska kanske upprepas att man kan sétta ett antal fragetecken kring de
slutsatser som dras, bland annat pa grund av oklarheter med vad man jamf{or
med. Fischel (nd s 416) skriver t ex

"The positive connection between zoning restrictions and
housing prices ( ) is often raised as a criticism of zoning.
Critics often point to the delays and cost-creating regulations
involved in zoning. Such criticisms overlook that privately-
planned communities often impose a t least as many barriers
to additional housing units and other changes in the status
quo."

Den viktigaste slutsatsen &r kanske att de resultat som presenteras pekar pa
att om man kan forbdttra planeringen, t ex genom snabbare hantering, mer
forutsdgbara resultat och mer forutsdgbar tidsétgang, sa kan det bidra till 6kat
byggande, ldgre boendekostnader och till att fler aktdrer blir intresserade av
att ge sig in pad marknaden. Daremot &r det knappast mojligt att sidga nagot
om storleksordningen pé effekterna av en viss forbéttring av planeringspro-
cessen.
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Bilaga 3 Olika planeringsparadigm: Begreppet marknads-
orienterad planering

1. Inledning

Syftet med denna bilaga ar frimst att peka pa att nar man ska ta stéllning till
eventuella atgérder for att effektivisera planeringsprocessen sa ar det viktigt
att gora detta utifrén en helhetsbild av den lokala fysiska planeringens roll. I
denna bilaga ska vi kortfattat beskriva tva sddana helhetsbilder - tva plane-
ringsparadigm.

Ett av dessa paradigm beskriver ett system didr kommunen béde har initiati-
vet, kontrollen och resurserna att genomfora planer. Det andra beskriver
nagot som kan kallas for marknadsorienterad fysisk planering. Sjélvklart kan
man ténka sig en rad varianter och kombinationer.

Syftet &r inte normativt, men ett vanligt tema i debatten i flera ldnder, inte
minst sedan Thatcher-tiden i England &r att det stegvis skett en marknadsori-
entering av planeringen (se t ex Méntysalo 1999), men ocksa att det inte lett
till ett nytt konsekvent system utan till en oklar och svarforutsdgbar bland-
ning av olika system. Nér man tittar ndrmare pa litteraturen om marknadsori-
enterad planering (se Lind 2001 for en mer systematisk genomgéng) fram-
trdder en rad olika tolkningar i debatten om marknadsorienterad planering.
Det kan handla om allt fran att det &r forhandlingar och samarbete mellan
offentlig och privat sektor, till en situation ddr exploatdrerna for gora "vad de
vill" utan mojlighet for kommun och andra att stoppa projekten. Det andra
paradigmet som beskrivs nedan dr alltsd ett paradigm som vi konstruerat,
bland annat utifran olika tankar i litteraturen om marknadsorienterad plane-
ring.

2. Paradigm 1: "Planering och genomforande under offentlig kontroll"
Detta paradigm kan beskrivas utifrén tre aspekter:
1. Det juridiska regelverket

Kommunen kan luta sig mot en plan- och bygglagstiftning som ger dem rétt
att bestimma béade hur marken skulle anvidndas och hur byggnader ska se ut.
Det finns ingen egentlig mojlighet att f4 gora saker som kommunen inte
ville. Overklagandeméjligheter mm &r i huvudsak inriktade pa att skydda
olika grupper mot att drabbas av olika atgérder, dvs inriktad pé att bromsa
daliga forslag. Lagstiftningen ger dessutom kommunen langtgdende mojlig-
heter att expropriera mark, i princip utan att betala for forvéntningsvérden.
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2. Visionerna

Kommunen formulerar visioner om hur stadens struktur skulle se ut. Detta
omfattar allt frén vdgndt och centrumfornyelse till var olika typer av bostads-
bebyggelse ska ske. Kommunen har ocksa bestdmde asikter om en méngd
detaljer i plan- och byggnadsutformning.

3. Resurser for att genomfora visionerna

Snabb ekonomisk tillvdxt och utrymme for skattehdjningar ger kommunen
ekonomiska resurser. Staten bidrar ocksd med fordelaktig finansiering for t
ex bostadsbyggande. Kommunen koper upp mark och har egna bolag som
kan fungera som byggherrar om inte privata intressenter dr intresserade.

Det bor dock betonas att detta sker inom ramen for en marknadsekonomi
med i huvudsak privatdgda foretag inom vad vi kan kalla den ekonomiska
basen. I relation till dessa foretag har kommunen en svagare stillning ef-
tersom foretagen kan vilja lokaliseringsort. Dessa "basforetag" &r dock i
regel inte intresserade av att styra stadsutveckling. I forhallande till privata
fastighetsforetag/fastighetsinvesterare ar dock kommunen den dominerande
parten i detta paradigm.

Innan vi gér vidare kan man peka pa nagra problem som bidragit till att detta
paradigm forsvagats.

1. Brist pa resurser

Niér den ekonomiska tillvixten forsvagades under 1980-talet och nér skatte-
trycket natt en sddan niva att mojligheten att hoja skatten var liten minskade
kommunernas mdjligheter att agera med egna resurser. Darmed blev man i
hogre grad beroende av att forhandla med privata investerare for att né sina
mal. Det uppstod en modell som ibland kallas forhandlingsplanering, bero-
ende pa den centrala roll som férhandlingar mellan kommuner och privata
investerare spelade. Under expansionsfaser kunde det handla om ge byggrit-
ter i utbyte mot att de privata investerarna ocksa uppforde anlaggningar som
kommunen var intresserad av. Globen-projektet brukar ndmnas som exempel
pa detta. Under stagnationsfaser handlade det mer om att kommunen pé olika
sétt behovde std for vissa kostnader for att de privata investerarna skulle vara
intresserade att genomfora projekten.

2. Syn pa politikens och den offentliga sektorns uppgift

En profilerad foregangare utifrdn denna aspekt var Thatcher-regeringen i
England som gick in for att férsvaga de lokala organens stéillning och flytta
bade initiativ och makt till de privata investerarna. Aven om man inte vill g&
sé langt kan man naturligtvis fraga sig om det politiska systemet klarar och &r
lampligt att styra s& mycket i stort och sméatt som paradigment ovan innebr.

3. Okad konkurrens mellan orter

I den internationella planeringslitteraturen har under senare ar effekterna av
okad konkurrens mellan orter betonats alltmer. Detta kringskér i praktiken
handlingsfrihet bade hos de lokala politikerna och det lokala néringslivet,
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nklusive de lokala fastighetsdgarna. Samtidigt maste en ort som vill konkur-
rera kunna profilera sig pa olika sétt och visa att det har formagan att ta itu
med olika problem. Det dkade yttre trycket for dé att olika lokala intressen
maste samarbeta och formulera gemensamma visioner och handlingsplaner.

4. Paradigm 2: "Marknadsorienterad planering"

Grundtanken hér &r att byggande och markanvédndning i hog grad ska styras
pa samma sitt som andra ekonomiska beslut pa en vil fungerande marknad.
Detta innebdr t ex att initiativ till projekt tas av privata aktorer, utifrdn vad de
tror att "konsumenterna" av bostdder och lokaler ar villiga att betala sa
mycket for att det blir ett I1onsamt projekt. En central roll hos "marknaden" &r
1 teorin just att generera idéer om vad som kan vara intressant fér konsumen-
terna. I den méan som ett privat intresse kolliderar med ett annat privat in-
tresse tinker vi oss att i normalfallet att det regleras i ett kontrakt mellan
parterna, dir det ena parten kompenserar den andra for skadan.

Med detta perspektiv i botten kan man formulera foljande kidnnetecken for
detta paradigm.

1. Den éversiktliga fysiska planering innehdller i regel inte beslut om vad
som ska byggas pa ett visst omrdde.

Den oversiktliga planeringen &r en langsiktig planering, och eftersom det inte
ar mojligt att forutsdga vad aktorerna pa marknaden kommer pa for originella
idéer, gar det inte att idag avgora vad som dr béista anviandning av ett omrade
om ett antal ar. I vissa ldnder finns en trend i denna riktning i form av "mul-
tipurpose" zoning", dédr det endast i mycket allmédnna ordalag anges hur ett
visst omraden far eller inte fir anvédndas. Dessa regler dr i da knutna till
faktorer som ndmns under 2 nedan. Ett mer tillspetsat sitt att uttrycka detta
kdnnetecken &r att den offentliga planeringen inte ska bygga pa néagra speci-
fika visioner om den framtida markanvandningen.

2. Den oversiktliga fysiska planeringen fokuserar pa infrastruktur och breda
externa effekter.

Utifran ett marknadsperspektiv bor den fysiska planeringens roll definieras
utifran klart avgridnsade forhallanden dar det finns skél att tro att individuellt
agerande och kontrakt mellan privata aktorer inte leder till basta mdjliga
resultat. Mer principiella argument pekar pa att behovet av markanvind-
ningsplanering framst ror:

=  Den grundliggande infrastrukturen: kommunikationer, va-system

=  Markanvidndning som ger positiva externa effekter for ett stort antal
nyttjare, t ex storre gronomraden, eller markanvéndning som ger mot-
svarande negativa externa effekter.

Niér det géller forsorjning med skolor, barnomsorg od kan man kan ténka sig
att kommunen arbetar med olika "prislappar”, dvs den som vill bygga pa
platser som leder till hogre kostnader for kommunen sa far exploatéren kom-
pensera kommunen for detta.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okédnt namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

144



Sammantaget innebér detta att kommunen ldgger fast vissa allménna krav pa
hur ett omrade far anvéindas, inkl "prislappar”, fér den som vill bygga i olika
omraden. Ett exempel pa hur detta kan se ut finns i Tang et al (2000) som
beskriver planeringssystemet i Hong Kong. Dédremot anges ingen specifik
markanvandning.

3. Detaljplaneringen skots i regel av de som ska bygga, men utifran all-
mdnna krav formulerade av kommunen.

Det ar den som vill bygga som har visionen om hur omradet ska fungera och
till vilka det ska vénda sig till. Eftersom den privata aktoren har intresse av
att fa igenom planen pa ett smidigt sitt s ligger det i dennes intresse att
diskutera med olika berdrda parter som kan tdnkas vara skeptiska till pro-
jektet. Den privata intressenten kan utifrdn dessa synpunkter tdnkas anpassa
planen eller kompensera de som drabbas sa att risken for stort motstdnd mot
planen minskar.

4. Kommunen mdste ta stdllning till privata planforslag inom viss tid och
avslag mdste vara sakligt grundade

For att byggandet ska kunna fungera mer som vanliga marknader bor det
finnas en betydande grad av forutsdgbarhet i det omgivande institutionella
systemet. Ett sétt att bidra till att skapa en sddan forutsdgbarhet ar att kom-
munen formulerar explicita krav av den typ som beskrevs i foregaende
punkt. Da vet de privata aktdrerna ungefar vilka kriterier som ett planforslag
kommer att bedomas utifran.

En annan aspekt av forutsdgbarhet dr att den privata aktéren bor kunna be-
doma ungefér hur ldng tid olika moment kommer att ta. Detta kan uppnés t
ex genom regler om hur snabbt som olika typer av myndigheter ska behandla
drenden (om det inte finns sdrskilda komplikationer). Om myndigheten drar
ut ldngre én detta sé ska det kunna utga skadestand.

En tredje aspekt &r att om kommunen siger nej till ett forslag sd maste detta
vara sakligt grundat, t ex med hénsyn till negativa externa effekter. Dessa
sakskél kan den privata aktoren fd provade i en domstol, sd att inte olika
grupper med politiska inflytande av egenintresse blockerar nya exploatering-
ar. Det finns alltsa inget kommunalt planmonopol.

5. Avgrinsade konflikter mellan privata intressen hanteras i forsta hand
genom dverenskommelser mellan dessa intressen.

Vi utgér fran att det finns grundldggande regler om vad en édgare har ritt att
gora pa sin mark och vad man maste acceptera ndr det giller andra markéga-
res agerande. Ett exempel pé denna typ av regler r t ex de om ritt att sétta
upp en mindre uthus sé ldnge det ligger ett visst antal meter fran griansen. [
den mén som en aktor vill gora nagot som gér utdver detta bor detta i forsta
hand hanteras genom 6verenskommelser mellan de berérda parterna, och att
den som "drabbas" far kompensation for atgirden ifrdga. Bara i den mén som
parterna inte kan komma 6verens kopplas myndigheter in, t ex for att avgora
tillatlighet och/eller rimlig ekonomisk kompensation. Om detta ska handhas
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av kommunen eller av en domstol kan diskuteras, men en behandling i dom-
stol av rimlig kompensation &r kanske det mest logiska.

6. Kommunens agerande ska bidra till konkurrens i byggandet och under-
ldtta for nya aktérer att komma in pd marknaden.

Marknadsorienterad planering identifiera ofta med en relativt passiv roll for
kommunen i enlighet med resonemangen ovan. En viktig roll for kommunen
kan dock vara att bidra till att det blir konkurrens pé den lokala marknaden.
Detta &r inget som man kan utgd fran att marknaden skapar av sig sjilv.
Detta kan innefatta en rad olika aspekter, t ex:

= Infrastrukturutformning: Att planera infrastrukturen s att det alltid finns
ett betydande antal omrdden dir det 4r mojligt att bygga.

=  Markégoforhallanden. Forsoka forhindra att tdnkbar exploateringsmark
domineras av ett litet antal aktorer - inklusive kommunen sjdlv. I for-
langningen kan man tédnka sig expropriationsregler som innebér rétt for
kommunen eller en privat aktor att kopa mark till marknadspris av en
aktor (privat eller offentlig) som &r fér dominerande som markéagare.

=  Byggherrar: Det finns alltid risk for samarbete mellan ett litet antal
privata byggherrar som kan vinna pa att begridnsa byggandet och halla
priserna uppe. Att kommunen har beredskap for att sjdlv fungera som
byggherre, eller samarbeta med nya aktorer, for att bryta denna typ av
samarbete kan vara viktigt for konkurrensen pa marknaden.

4. Avslutning

Som vi betonade ovan dr inte dessa badda paradigm de enda tidnkbara, men
var podng dr egentligen bara att ndr man diskuterar atgirder for att effektivi-
sera planeringsprocessen s& bor man forst ténka igenom vilken roll som den
offentliga planeringen ska spela. De bada paradigmen ovan illustrerar nigra
mojliga sddana roller.
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Sammanfattning av remissyttranden Gver rapport
2000/01:14 Plan- och byggprocessens lingd

Samtliga remissinstanser har yttrat sig utom Lunds universitet som skriftlig-
en meddelat sig avsta fran att avge synpunkter. Svar har inkommit frén:

Regeringskansliet (genom miljodepartementet efter samrad med Justitie- och
Finansdepartementet), Domstolsverket, Kammarrétten i Stockholm, Lansrét-
ten i Kronobergs 1dn, Boverket, Forskningsradet for miljo, areella niringar
och samhillsbyggande (Formas), Konkurrensverket, Lantmateriet, Lénssty-
relsen i Stockholms 1én, Lansstyrelsen i Vésterbottens 1dn, Lansstyrelsen i
Orebro lin, Svenska Kommunfdrbundet, Goteborgs kommun, Malmé stad,
Vilhelmina kommun, Lomma kommun, Umed kommun, JM AB samt
SABO.

Noteras kan att Byggforskningsradets uppgifter har overtagits av Forsk-
ningsradet for miljo, areella néringar och samhallsbyggande, Formas. Formas
har dérfor i stéllet for Byggforskningsradet yttrat sig dver remissen.

Allméinna synpunkter

Remissinstanserna ir éverlag positiva till rapporten. Aven de instanser som
kommer med vissa invindningar &r positiva till initiativet att granska PBL-
processen. Nagra remissinstanser anser att det nu finns ett behov av att géra
en dversyn av lagstiftningen i sin helhet.

Huvuddelen av remissinstanserna dr ocksa positivt instéllda till revisorer-
nas slutsatser och forslag. I den méan det framforts invéindningar mot slutsat-
serna och forslagen i rapporten sd har de dels rort frigan om hur man ska
kunna sdkerstélla kvaliteten i planldggningen vid en forkortad planprocess,
dels att det kan krédvas ett storre underlag innan slutlig stéllning tas till even-
tuella PBL-éndringar.

Regeringskansliet anger diremot att man inte anser sig ha anledning att i
sak ndrmare kommentera revisorernas rapport, eftersom fragor som rér PBL
redan dr aktuella inom Regeringskansliet. I remissvaret hdnvisar departemen-
tet till tidigare och pagaende utredningar som ocksd ndmns i revisorernas
rapport. Utover dessa namner Regeringskansliet att vissa utredningsforslag
om PBL é&nnu inte har behandlats av regeringen. Det giller bl.a. forslagen
frin Plan- och byggutredningen i slutbetéinkandet ”Oversyn av PBL och va-
lagen” (SOU 1996:168) .

Regeringskansliet anser att den rapport som revisorerna nu utarbetat pa ett
véardefullt sdtt tar upp en rad fradgor som berdr arbetet inom Regerings-
kansliet, och resultatet av revisorernas arbete kommer att beaktas i det fort-
satta arbetet.

Boverket konstaterar inledningsvis i sitt yttrande att manga betydelsefulla
fragor tas upp i rapporten roérande plansystemet, byggande och uppfoljning.
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Rapporten belyser dessa pa ett klargérande sétt, men materialet for analyser
och forslag é&r i vissa delar alltfor begrénsat for att kunna utgéra underlag for
sékra slutsatser. Boverket ser rapporten som ett tungt inldgg i den fortsatta
debatten om PBL. Boverket anser dérfor att det &r angeldget att arbeta vidare
med revisorernas iakttagelser och forslag, bade vad det géller lagdndringar
och uppfoljningsfragor. Vad det giller plan- och byggprocessens ldngd anser
Boverket att tidsatgangen i processen maste vigas mot den fdrdiga planens
kvalitet och forutsdttningarna i det enskilda fallet. Inom nuvarande ramlag-
stiftning dr det dock mdjligt att paskynda processen och uppna bra kvalitet
genom att ha en helhetssyn i planering och byggande. Aven om Boverkets
grunduppfattning &r att PBL-systemet i sin helhet dr vl utformat och funge-
rar vil anser verket att det &r motiverat att se ver PBL. Med hinsyn béde till
revisorernas forslag och till andra forslag till lagdndringar, som fran flera hall
under senare dr lamnats till regeringen, anser Boverket att det dr ldmpligt att
PBL ses over i sin helhet. Syftet med 6versynen bor vara att géra PBL-
processen mer anpassad till dagens forhallanden och krav.

Lantmditeriet ser positivt pa att PBL-frdgan har tagits upp for granskning
och stoder i stort revisorernas forslag. Lantméteriet delar revisorernas asikt
att regelsystemet kring planprocessen bor ses dver. En sadan dversyn bor
vara forutséttningslos, skriver Lantméteriet. Saledes bor inte en sddan over-
syn fokuseras pd de olika programstegen utan de olika planformerna och
deras inbordes relationer bor granskas. Detsamma géller arbetsformerna i
olika planerings- och beslutssituationer. Lantméteriet delar dven revisorernas
bedémning att rapporten fran Boverkets projekt att ldra ut goda exempel,
samt rapporten fran arbetsgruppen inom Regeringskansliet som bl.a. ser Gver
instansordningen, ska bli foremal for remissbehandling.

Liinsstyrelsen i Stockholms ldn instimmer i stort i de beskrivningar och
forslag som redovisas i rapporten. Till stor del sammanfaller de med forslag
som lénsstyrelsen sjdlv fort fram — nagot som man noterat att revisorerna
ocksa hanvisar till. Lansstyrelsen i Stockholms 14n konstaterar att regeringen
hittills inte tagit stdllning till dessa lagédndringsforslag. Revisorernas rapport
torde understryka att det dr angeldget for regeringen att prioritera fragan
menar lansstyrelsen. Lansstyrelsen i Stockholms 1én konstaterar vidare med
tillfredsstdllelse att revisorerna poéngterar den centrala roll som ldnsstyrel-
serna har nér det géller att anvénda och utveckla de lagar och instrument som
redan finns.

Lénsstyrelsen i Stockholms lén vill understryka att genomférandet av pro-
jekt inte enbart dr beroende av den planprocess som regleras av PBL. Den
lagstiftning som reglerar miljofordndringar dr komplex och inom ramen for
PBL-processen identifieras fragor som dven kriaver provning enligt annan
lagstiftning. Lansstyrelsen menar att planprocessen ofta anses vara orsaken
till fordréjningar nér den i stéllet, professionellt hanterad, &r ett instrument
for att tidigt forutse och 16sa problem som senare skulle kunna foérdréja ge-
nomforandet.

Lénsstyrelsen i Visterbottens ldn menar att rapportens utgdngspunkter kan
vara alltfor sndva for att utgdra grund for fordndringar som paverkar plan-
och byggprocessens lingd. Rapporten betonar exploatorsperspektivet i pro-
cessen och sndvar pd sa sitt in utgdngspunkterna for samhéllsplaneringen i
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forhallande till géllande lagstiftning. Vidare diskuterar rapporten bara de
administrativa kostnaderna i hanteringen och inte de samhéllskostnader som
kan uppsta som f6ljd av exploateringar, anser ldnsstyrelsen. Rapporten kon-
centreras ocksé enbart pa forhéllanden i 6verhettade omraden med behov av
okat bostadsbyggande.

Léinsstyrelsen i Orebro Ilin instimmer delvis i vad linsstyrelserna i Stock-
holm och Visterbotten sagt. Linsstyrelsen i Orebro lin beddmer plan- och
byggprocessen som komplex och manga ganger svarhanterlig. Sjélvklart,
skriver lansstyrelsen, far inte hanteringen av plan- och byggirenden gora
processen mer utdragen dn nédvindigt. Anda #r det forstaeligt om den totala
processen bli utdragen ibland, just eftersom processen &r sa komplex.

De fem kommunerna &r mycket positiva till rapporten. Goteborgs kommun
och Umed kommun delar revisorernas uppfattning att komplexiteten har dkat
1 planeringsprocessen och bifaller flera av revisorernas forslag. Malmé stad
som ocksd instdmmer i forslagen anger att revisorerna i sin granskning fingat
flertalet av de problem som paverkar i forsta hand detaljplaneprocessen.
Aven Lomma kommun instimmer i flera av rapportens slutsatser och forslag.
Vilhelmina kommun anser att rapportens syfte att forenkla handlaggningen i
plan- och byggprocessen ar bra.

Svenska kommunforbundet anser att planeringsprocessen och dess funktion
kontinuerligt maste foljas upp och utvecklas. Forbundet bidrar sjalv med en
del i detta arbete. Svenska kommunforbundet menar samtidigt att det &r latt
att ifrdgasitta den kommunala planeringsprocessen nir man studerar plan-
och byggprocessen ldngd. Att ddremot visa att planeringsprocessen dr boven
i dramat ar dock svérare. Planeringsprocessen behover ibland fa ta tid. Om
langsiktigt hallbara 16sningar ska komma till stind maste olika forutséttning-
ar och intressen beaktas. Processen méste ocksa fa innehélla politiskt hand-
lingsutrymme sé att lokala aspekter far genomslag i processen. En effektiv
planeringsprocess skapar langsiktiga och lokalt forankrade 16sningar.

JM AB anser att det 4r mycket angelédget att Riksdagens revisorer granskat
plan- och byggprocessens lingd. Av rapporten framgér manga intressanta
forslag och tankegéngar. JM AB anser att PBL dr omodern eftersom lagen
fran 1987 bygger pa ett plantinkande fran 60- och 70-talen. Lagen kan dér-
med inte anses tillgodose dagens krav pa ett marknadsmaissigt byggande.

SABO anser att revisorernas granskning visar att regelverket dr komplext
och komplicerat. Man pekar p& den malkonflikt som finns inbyggd i PBL dér
effektivitet och snabbhet i besluts- och dverklagandeprocessen kan komma i
konflikt med demokratiska krav och medborgarinflytande. I stort framstér
dock PBL som dndamaélsenlig i dess funktion att viga samman olika intres-
sen i planeringen. SABO tillstyrker revisorernas forslag om bl.a. fortsatt
utredning betrdffande plan- och byggprocessens langd.

Domstolsverket 1ater kort meddela att det framst har granskat rapporten ut-
ifrin domstolsvésendets synvinkel, och utifrdn det har verket inga invind-
ningar mot rapporten.
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Overklaganden, provningsinstanser m.m.

Flertalet remissinstanser menar att dverklaganden i plan- och byggprocessen
ar ett problem. De instanser som berdr en eventuell dndring av instansord-
ningen for overprovningen dr didremot generellt sett negativa till att endast
forvaltningsdomstolarna skall vara instanser for overklaganden, vilket for
nédrvarande utreds inom Regeringskansliet.

Boverket hinvisar 1 sitt remissvar till undersdokningar som generellt sett
tyder pa att antalet 6verklaganden och dverklagandeprocessens langd inte har
fordndrats sdrskilt mycket pa senare ar.

Kammarrditten i Stockholm stiller sig positiv till att ta ver de drenden som
i dag kommer an pa ldnsstyrelserna och regeringen att 6verprova. Kammar-
ritten har ocksa vissa invéndningar mot en séddan ordning. Redan i nuldget
handhar férvaltningsdomstolarna verprovningar som géller bygglov, mark-
lov (foérvaltningsbesvir) samt dversiktsplaner (laglighetsprovning). De fragor
som diskuteras i rapporten passar séledes vil in i forvaltningsdomstolarnas
provningsomrade. Kammarritten menar att man emellertid maste ha i atanke
att det handlar om ett speciellt sakomrade. Politiska stillningstaganden och
rikstdckande/motstridiga intressen ligger till grund for de beslut som kan
komma att hamna under domstolens provning. Hur domstolen skall forhélla
sig till detta krdver en noggrann analys. Vilken roll lénsstyrelsen skall inta i
forfarandet bor ocksé beaktas.

Kammarrétten i Stockholm uppmérksammar i sitt remissvar hanteringen
av sa kallade blandade mdl. Enligt kammarrdtten dr hanteringen av dessa mal
otymplig. I de asyftade malen ger kammarritten ett yttrande endast dver
forutséttningarna for bygglov m.m. enligt 3 kap. PBL innan bygglovsfragan
overldmnas till regeringen. Regeringen provar forutsittningarna for bygglov
enligt 2 kap. PBL samt beslutar i malet. Kammarrétten foreslér att ett forsta
steg mot dndrad instansordning skulle vara att kammarritten — i stéllet for
som nu regeringen — beslutar i dessa mél efter att de dverklagats i ldnsstyrel-
sen. Regeringen bor inte sldppa detta omrade helt, menar kammarrétten, och
foreslar att kammarrétten skall inhdmta regeringens (departementets) ytt-
rande avseende 2 kap. PBL.

Liinsrdtten i Kronobergs ldn anser att resursbehovet for ldnsritterna noga
bor Gvervigas om lénsstyrelsen inte langre skall vara 6verklagandeinstans.

Lantmditeriet ar tveksam till att minska den formella besvirsritten dver
planer. Dels skulle detta leda till minskad rattssékerhet, dels dr det tveksamt
om det skulle forkorta planprocessen namnvirt. Istéllet bor nuvarande arbets-
former utvecklas sa att behovet av 6verklagande minskas.

Liinsstyrelsen i Stockholm hinvisar till en promemoria som i april 2001
overldmnades till den arbetsgrupp inom Regeringskansliet som har till upp-
gift att bl.a. se 6ver hur en framtida domstolsprévning av PBL-drenden ska
organiseras. | promemorian framhalls bl.a. den samlade kompetens som
lansstyrelserna besitter inom plan- och byggvésendet och den betydelse det
tvérsektoriella arbetet inom myndigheten har for sévél helhetssyn i samhalls-
avvigningar som stdllningstaganden i dverklagade drenden.

Lénsstyrelsen i Orebro lin gor bedomningen att avgorandet av overkla-
gade bygglov ofta tar mycket lang tid. Dérfér bor man kunna dverviga strik-
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tare regler for ritten att overklaga samt vilken typ av fragor som kan dver-
klagas. Saledes bor man utreda om det gar att skapa ytterligare granser mel-
lan allménna intressen och enskildas intressen. Lansstyrelsen anser ddremot
inte att rétten att Gverklaga beslut i detaljplaneprocessen skall beskaras. 1
stéllet skulle kommunerna tydligare forklara hur samradskretsen ser ut, vilka
som har rétt att 6verklaga samt redovisa vilka effekter ett plangenomforande
har pa de allminna och enskilda intressena. Detta skulle kunna goras i sam-
band med samrad och utstéllning. Lénsstyrelsen framhéller att den nuvarande
instansordningen inte kan dndras av réttssédkerhetsskél. Detaljplaner &r rela-
tivt komplicerade dokument, dér hénsyn tas till manga olika samhéllsintres-
sen. Darfor &r det viktigt att dverklagandeinstanserna har en bred kompetens
inom omradet. Det ar lénsstyrelsens bedomning att lansstyrelserna besitter
den ritta och nddvéndiga kompetensen, varfor det dr naturligt att den réa-
dande instansordningen kvarstar.

Malmé stad delar revisorernas forslag att dverklagade drenden bor foljas
upp béttre. En sddan uppfoljning och analys utfors ldmpligen av Boverket i
samverkan med ladnsstyrelserna enligt revisorernas forslag. Det dr enligt
Malmo stad av stor betydelse att overklaganden kan avgoras snabbt dé i
ménga fall stora ekonomiska vérden stir pa spel for savil enskilda som det
allménna. En snabb och effektiv hantering av dessa drenden bor efterstravas
samtidigt som hogt stéllda krav pa rittssdkerhet méste stéllas.

Linsstyrelsen i Viisterbottens lin anser att forvaltningsmyndigheterna skall
forbli forsta instans for Overklaganden. Att Overfora detta till domstolar
skulle ytterligare kunna forlénga processen.

Lomma kommun anser att inféorandet av provningstillstand for 6verklagan-
den bor dvervégas, for att minska okynnesoverklaganden.

Umea kommun &r positiv till tidsramar i 6verklagandeprovning. Tvistefra-
gan dr ofta behandlad i planédrendet, varfor tidsramar inte pa samma sitt som
maximitider for kommunens handlaggning kan leda till saimre kvalitet i plan-
innehallet samt simre medborgarinflytande. Kommunen ar ocksd tveksam
till 1ldampligheten att Gverprovningen av politiskt gjorda avvigningar enbart
skulle ske i forvaltningsdomstolar. En av grundpelarna i PBL ér att politiskt
valda kommunala organ ska svara for de avvdgningar mellan olika intressen
som maste goras vid en planldggning.

En effektivare plan-och byggprocess som bereds 1
ett departement

Ingen remissinstans har invéndningar mot revisorernas forslag att alla PBL-
forslag som nu ges in till Regeringskansliet bor beredas samlat i ett departe-
ment. Vissa instanser ser dessutom girna att alla frgor som ror planering
och byggande samt bostdder och finansiering samlas i ett och samma depar-
tement. P4 den punkten dr dock remissinstanserna inte eniga.

Boverket delar revisorernas uppfattning att alla de férslag som nu ges in till
regeringen, inklusive forslagen frn revisorerna, bor beredas i ett samlat
departement. Det dr ocksd Boverkets uppfattning att en effektiv samordning
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mellan departementen &r viktig. Daremot har Boverket svart att se en depar-
tementsorganisation som samlar alla de fragor som beror plan- och byggpro-
cessen. Boverket anser att det dr viktigt att de fragor som ligger utanfor Mil-
jodepartementet — men berdr Boverkets verksamhet — samordnas pa ett ef-
fektivt satt.

Lantmiditeriet delar revisorernas bedomning att alla fragor som ror effekti-
viseringen av plan- och byggprocessen bor beredas i ett departement. I sam-
manhanget vill Lantméteriet lyfta fram att processerna for planldggning och
bygglov samt fastighetsbildning och andra plangenomforandefragor bor
samordnas mer &n vad de gors i dagslédget. Det &r av stort virde om forutsétt-
ningarna for exploateringsfragorna behandlas i ett sammanhang. Genomf6-
randet kan darmed redovisas och diskuteras sakligt, vilket i sin tur leder till
minskad risk for 6verklaganden.

Ldnsstyrelsen i Stockholms ldn tillstyrker revisorernas forslag om ett sam-
lat departement for plan- och byggfrgor. Den oklara och splittrade ansvars-
fordelningen inom Regeringskansliet vad géller plan-, bygg- och boendefra-
gor ger aterverkningar pd regional och lokal nivd som &r svéra att hantera.

Malmo stad stoder forslaget och framhaller att det sammanhallande och
operativa ansvaret for frigor om fysisk planering och dirmed sammanhéng-
ande fragor bor ligga pa ett departement och en central myndighet.

Umed kommun delar ocksé revisorernas uppfattning om att PBL-frdgorna
borde samlas i ett departement, tillsammans med bostadsfragor. Asikten
delas av Lomma kommun som skriver att bostads- och PBL-frdgorna sa ldngt
det &r mojligt bor samordnas i ett departement.

JM AB slér fast att ur bolagets synvinkel dr mycket vunnet pa att samla
fragorna i ett departement i enlighet med revisorernas forslag.

Formas finner det synnerligen angelédget att fragor rérande PBL-processen
bereds i ett departement.

Svenska Kommunforbundet stiller sig bakom fOrslaget att regeringen
snabbt och samlat utreder alla inldimnade forslag om dndringar i PBL. Dessa
undersdkningar bedoms vara heltickande, varfor ytterligare utredningar inte
dr nodvéandiga.

PBL behover foljas upp mer. Ett Planeringsforum
vid Boverket?

Kravet pa en forbattrad uppfoljning av regelverket delas av flera remissin-
stanser. Nér det géller revisorernas forslag om ett sdrskilt planeringsforum id
Boverket dr vissa instanser positiva medan andra — déribland Boverket —
avvisar forslaget.

Boverket anser generellt att en uppf6ljning av plansystemets funktion och
innehéll — inklusive bygglovs- och kontrollfrdgor — bor intensifieras pa alla
nivder och bedrivas mer systematiskt. Detta arbete bor bedrivas i samrad
med regeringen, lansstyrelserna, kommunerna och Svenska Kommunforbun-
det. Aven forskare och representanter fran byggbranschen #r viktiga samar-
betspartner.
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I sitt yttrande skriver Boverket att verket sedan ett ar tillbaka har en ny or-
ganisation, bl.a. for att mota kraven pa uppfoljning. Ska Boverket ytterligare
kunna utveckla sin tillsyn och na upp till den nivd som revisorerna anser
onskvird och dven fullgdra andra basuppgifter, regeringsuppdrag samt kunna
avge remissyttranden, anser verket att det maste tillféras mer resurser. Bo-
verket dr ddremot mycket negativt till inrdttandet av ett planeringsforum.
Uppgifterna for det tilltdnkta planeringsforumet tillhor Boverkets basuppgif-
ter, och darfor anser Boverket att det dr béttre att stdrka tillsynen inom Bo-
verkets radande organisation.

Boverket hivdar vidare att ett planeringsforum skulle kunna uppfattas som
ett konkurrerande organ till ordinarie verksamhet. Rekryteringen till forumet
skulle dessutom formodligen ske frdn verkets ordinarie personal, vilket
skulle innebdra att verket som helhet tappade kompetens. Kunskapsaterfo-
ringen fran ett planeringsforum till ordinarie verksamhet skulle ocksa forsva-
ras, jamfort med om all uppfoljning sker helt inom den ordinarie verksam-
hetens roll, anser Boverket.

Lantmditeriet ”stoder helhjdrtat” revisorernas forslag att inrdtta ett plane-
ringsforum vid Boverket. Lantméteriet anser att de sjdlva — i och med sin
kunskap inom landskapsinformation — bor vara en av aktdrerna inom ett
sadant forum.

Ldnsstyrelsen i Stockholms ldn tillstyrker revisorernas forslag om att det
bor provas om Boverket och linsstyrelserna gemensamt kan utarbeta nya
former for uppfoljning och analys av dverklagade PBL-drenden. Lénsstyrel-
sen anser att kunskapen om PBL och dess mdjligheter ofta dr begransad hos
myndigheterna. Dérfor dr det angeldget att Boverket medverkar aktivt i andra
myndigheters arbete och omsitter sitt processkunnande i konkreta prov-
ningssituationer. I detta sammanhang vill ldnsstyrelsen &ven understryka
betydelsen av metodutveckling och erfarenhetsaterforing av hur PBL kan
tillimpas i konkreta plan- och bygglovssituationer. Det &r angeldget att detta
sker utifran ett kommunalt planeringsperspektiv och att olika genomforande-
fragor blir belysta. Samspelet mellan PBL och annan lagstiftning som kan
aktualiseras i en planeringssituation behdver sirskilt konkretiseras, anser
lansstyrelsen. Lénsstyrelserna gor hir i dag stora insatser, och ett ndrmare
samarbete med Boverket skulle effektivisera det arbetet.

Lansstyrelsen i Stockholms 14n delar ocksé revisorernas uppfattning om att
det stora antalet regeringsuppdrag riskerar att medfora att Boverkets majlig-
heter att bedriva “egna” projekt far nedprioriteras. Effekten blir dessutom att
den styrka som alltid ligger i det egna initiativet riskerar att undergravas.

Ett planeringsforum avstyrks da dessa fragor hor till Boverkets basuppgif-
ter.

Konkurrensverket stoder revisorernas forslag till en forbéttrad statistik,
uppfoljning och analys av Overklagade PBL-beslut. Att regeringen skall
inhdmta information inte bara frain Boverket utan dven fran andra myndig-
heter och hogskolor dr ndgot som Konkurrensverket ocksa stoder, med for-
hoppningen att det skall leda till ett mer allsidigt underlag for regeringens
uppfoljning. Konkurrensverket avvisar ddremot revisorernas forslag om ett
planeringsforum. Enligt Konkurrensverket finns det en risk att man inte kan
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hélla isdr rollerna som bestdllare och utforare/entreprendr, om man samlar
byggherrar, myndigheter och entreprendrer i ett sddant planeringsforum.

Umeda kommun tillstyrker forslaget om en kontinuerlig uppféljning av
plan- och byggprocessens tillimpningar och forskningsresultat. Detta borde
Oppna for att kommunerna kan komma fram till vilka atgérder som bist
effektiviserar planarbetet i den egna kommunen.

Lomma kommun hévdar att nya former bor utvecklas for uppfoljning och
analys.

Formas anser att det ar lampligt att regeringen overviger ett inférande av
ett planeringsforum.

Aven Kommunforbundet finner att forslaget om ett planeringsforum vid
Boverket dr intressant. Inréttas forumet méste dock den kommunala medver-
kan som krévs vara finansierad av staten.

Kortare planeringsprocess dér sd dr mojligt for att fa
till stdnd en 6kad konkurrens och billigare
produktion

Flera remissinstanser tar upp revisorernas iakttagelser kring den ibland langa
processen fram till bygglov och de foljder detta kan ha for produktionskost-
nader och konkurrens. Nagra instanser betonar & andra sidan att processen
”fér ta den tid som behdvs” bl.a. for att sdkerstilla kvaliteten i planeringen.

Boverkets uppfattning &r att planprocessen framfor allt kan bli for lang ef-
ter 0verklaganden. Boverket slar fast att det &r fullt sannolikt att vissa projekt
inte kommer till stand, pd grund av rddslan for en l&ng processtid. Darmed
stoder Boverket den i rapporten framforda teorin att osdkerheten om proces-
sen och dess langd sannolikt paverkar viljan att exploatera mer dn processens
langd 1 sig. Detta talar i sin tur for att spelreglerna borde goras tydligare.
Oftast &r det emellertid andra faktorer dn tidsaspekten och osdkerheten som
utgdr storre hinder for bostadsbyggandet. Boverkets erfarenhet &r dartill att
en genomtinkt strategisk planering kan gora det mojligt att forkorta detalj-
planeskedet utan att gora avkall pa kvaliteten. Det forutsétts da att det finns
tillrackliga planerarresurser bade pa kommunal niva och lansstyrelseniva. De
instrument som kan anvéndas dr i huvudsak fordjupningar i 6versiktsplanen,
tidigt programarbete samt program for stérre omraden, som t.ex. stadsdelar,
som underlag for flera detaljplaner. Aven de forenklingar som anges direkt i
PBL kan forkorta processen.

Konkurrensverket podngterar att en utdragen byggprocess inte bara leder
till kostnadsokningar i samband med byggandet, utan att det ocksé kan for-
samra konkurrensen pd byggomradet. En utdragen process missgynnar
mindre foretag som generellt sett inte har samma juridiska kompetens eller
lika goda kontakter med myndigheter som stora foretag har.

Konkurrensverket konstaterar ocksé att dven byggbolagens kostnader for
projekt som inte genomfors kan driva upp priserna pa de bostider som fak-
tiskt byggs. Vidare anser Konkurrensverket att en utdragen byggprocess édven
paverkar konkurrenssituationen pa andra marknader dn byggmarknaden.
Utdragna byggprocesser riskerar att fordroja — eller t.o.m. férhindra — nyeta-
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bleringar och utvidgningar av redan existerande niringsverksamheter. Den
sammantagna priseffekten pa bostdder och kommersiella lokaler pa grund av
en daligt fungerande byggprocess samt en dalig konkurrens dr viktig att
studera. Revisorernas rapport visar ocksd att byggprocessen gar betydligt
fortare om kommunen &r markdgare &n om marken &dgs privat. I samband
med den kommunala marktilldelningen vill darfor Konkurrensverket fram-
hélla vikten av att marktilldelningen sker pa ett konkurrensneutralt sétt sé att
t.ex. inte mindre byggforetag missgynnas.

Lantmiditeriet delar revisorernas uppfattning om osékerheten om utfallet i
plan- och byggprocessen kan missgynna mindre aktorer. Utifran detta delar
Lantméteriet ocksa revisorernas forslag om att konkurrensfragan i samband
med byggprocessen ska tas upp inom ramen for en dversyn av planproces-
sen.

Linsstyrelsen i Stockholms ldn saknar en diskussion i rapporten kring att
Sverige internationellt sett har en snabb och effektiv planeringsprocess med
hog réttssdkerhet. I en gemensam studie av vissa EU-ldnder har Boverket och
Kommunforbundet konstaterat just detta. Lansstyrelsen menar att i den all-
ménna debatten ges ofta intrycket att Sverige har ett onddigt tillkrdnglat
regelsystem. Lénsstyrelsen i Stockholms lén saknar ocksd en analys och
problembeskrivning betrdffande plan- och byggprocessens liangd i relation
till dennas betydelse for kvaliteten. I detta ssmmanhang &r det enligt ldnssty-
relsen viktigt att forstd skillnaden mellan rationella beslutsprocesser med i
forvdg kédnda aktorer och samhillets plan- och beslutsprocesser som praglas
av stor oforutsdgbarhet vad avser fragestédllningar och intressegrupper, sdésom
ar fallet i PBL-sammanhang. 1 rapporten ignoreras detta, menar ldnsstyrel-
sen, 1 form av uttalanden som att eventuellt infora tidsbegrdnsningar i plan-
och byggprocessen. Det ér i stéllet lansstyrelsens uppfattning att samhéllets
formaga att hantera processerna maste utvecklas. Det kommer an pa kom-
munerna och byggherrarna att hantera besvérliga fenomen sasom osédkerhet,
of6rutsdgbarhet, enskild ratt m.m.

Malmo stad pekar pa vad kommunerna sjdlva kan gora for att forkorta
planhanteringen. En utdkad delegation och dndrade arbetsordningar inom
kommunen &r atgirder som Malmé vidtagit for att snabba upp handlaggning-
en. Malmo delar revisorernas forslag att det i storre utstrickning ska kunna
tillimpas enkelt planforfarande vilket dock kriaver en lagéndring. Malmo stad
delar ocksé rapportens slutsats att osédkerheten om hur 14ng tid ett planprojekt
tar kan leda till att farre exploatdrer vagar sig in pd marknaden. Pa sa sitt
verkar ocksa osdkerheten konkurrenshammande, vilket kan leda till att farre
projekt kommer till stdnd och att priserna blir hogre 4n de annars skulle ha
blivit. Det kan ocksd som framgar av rapporten leda till att endast projekt
som har en hog avkastning kommer till stdnd, dvs. bostadsprojekt i de mest
attraktiva ldgena med stor efterfrdgan.

Svenska Kommunforbundet slar fast att byggherrarna pa marknaden har
blivit farre och storre. Framst dr det de smd och medelstora byggherrarna
som upplever svérigheter i och med planeringstider och verklaganden med
oforutsdgbara utfall. Forbundet &r ddremot inte Gvertygat om att denna ut-
veckling kan skyllas pa en ineffektiv planeringsprocess. Det ar troligt att det
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dven finns andra orsaker till att byggprojekt har en tendens att ta lang tid.
Forbundet ger tre sadana forklaringar: 1) Samhéllets 6kade komplexitet;

2) Starka och viltaliga sektorsintressen; 3) Successiva forstirkningar av den
enskildes rittsliga stillning. Mer tid och resurser krdvs darfor framst till
utvecklings- och planeringsstadiet dir de tre nimnda forklaringarna kan
vigas samman.

Kommunforbundet anser dock att kommunerna i hog grad védrnar om kon-
kurrensen. Kommunerna dr mycket generdsa med rdd och upplysningar om
PBL-systemet, oavsett initiativtagare. Under 90-talet har kommunerna — trots
nedgangen i byggsektorn — bibehallit merparten av kompetens och resurser
inom planeringsomradet. Under samma tid har Boverket och lénsstyrelserna
drabbats av neddragningar, pdpekar Kommunférbundet.

JM AB ir positivt till en tidsbegridnsning av detaljplaneprocessen. Som
skalig tid fran beslutet att inleda detaljplanprocessen till ett beslut om detalj-
planen kan tva ar en ldmplig malséttning. JM AB bedomer att det dr genom
en sadan tidsbegrinsning som de stdrsta tidsvinsterna i detaljplaneprocessen
kan gdras. Aven tiden for olika besvirsinstanser bor begréinsas, menar JM
AB. En lamplig mélséttning kan vara tre manader. Inférandet av tidsgrénser
bor dock kompletteras med JM AB:s givna forslag till dndringar angaende
oversiktsplaner, dvs. att genomforandefragorna och ekonomiska konsekven-
ser tydligt skall redovisas i 6versiktsplanen. JM AB menar ocksa att kommu-
nernas arbete med Oversiktsplanen bor forbdttras sa att genomférandefra-
gorna belyses tydligt och de ekonomiska konsekvenserna for byggherren och
kommunen klarldggs. Initieringsskedet kan da fortlopa pa ett snabbt sétt och
exploatdren far en uppfattning om vilka aligganden som kan komma att
forvintas av honom. Mer resurser bor laggas pa arbetet med dversiktsplanen.
De 6kade kostnaderna pa grund av detta skulle kunna sparas in pa detaljpla-
nearbetet genom att detaljplanerna gors mer flexibla samt genom att besluts-
ansvaret angdende bygglov och om detaljplan med enkelt férfarande delege-
ras till tjdnstemén pa planmyndigheten.

Umed kommun avvisar den av revisorerna diskuterade modellen med max-
imitider for kommunens handldggning. Forutsdttningarna for handldggning
ar olika i olika kommuner. En eventuell tidsvinst genom maximitider av
handldggning kan komma att bekostas av sdmre kvalitet i planinnehéllet samt
sdmre medborgarinflytande. Ldnsstyrelserna i Stockholms, Viisterbottens och
Orebro lin samt Svenska Kommunforbundet anser att man maste ha i dtanke
att plan- och bygglagsprocessen &r en komplicerad process som ibland beho-
ver fa ta tid. Forslaget att infora tidsbegransningar tar inte hénsyn till detta
menar instanserna.

Linsstyrelsens samordnande roll bor utvecklas. Ett
utvecklingsarbete tillsammans med kommunerna
bor initieras

Flera remissinstanser betonar lansstyrelsens viktiga roll i planeringen. Négra
instdmmer i forslaget att ldnsstyrelsens roll bor definieras och klargdras for
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lansstyrelserna sjélva. Lansstyrelserna bor avsétta mer resurser till planering-
en anser ocksa nagra remissinstanser.

Liinsstyrelsen i Stockholms Idn anser att fraigan om kommunal samordning
dr av central betydelse for lénsstyrelsernas framtid. Lansstyrelsen menar
ocksa att det vore intressant att diskutera om mellankommunal samordning i
PBL skulle kunna utvecklas och breddas till att bli ett instrument for alla de
rumsliga och funktionella regionala fragor som staten genom lénsstyrelsen
behover kunna paverka i lanet.

Lansstyrelsen i Stockholms 14n delar revisorernas &sikt att Regeringskan-
sliet bor folja utvecklingen hos lénsstyrelserna, nédr det giller hur mycket
resurser som avsitts till kontakter med kommunerna i planeringen. Neddrag-
ningarna de senaste dren riskerar att 6ka planeringsprocessens lingd, och det
ar viktigt att upprétthalla en likartad kvalitet i planhanteringen i hela landet.

Revisorerna foresldr i sin rapport att ldnsstyrelserna fér i uppdrag att initi-
era ett utvecklingsarbete tillsammans med kommunerna, i syfte att sprida
mer kunskap om atgérder som kan leda till en mer forutsdgbar och snabbare
planhandldggning. Lansstyrelsen i Stockholms l4n konstaterar att ett sddant
arbete redan dr pa gang pa ménga hall, bl.a. i Stockholm lén. Lénsstyrelsen
for ocksa fram tanken att ett aterrapporteringskrav skulle kunna visa att
regeringen prioriterar denna fraga.

Lénsstyrelsen i Orebro lin anfor att lansstyrelserna besitter en, i plan- och
byggsammanhang, unik kompetens. Genom sin medverkan i processen far
lansstyrelserna inblick i enskilda projekt som é&r av storsta betydelse for att
bedoéma enskilda projekts effekter for enskilda och allménna intressen. Lans-
styrelserna har ddrmed goda forutséttningar att vara en initiativtagande och
sammanhallande kraft i utvecklingsarbete som syftar till en forbattrad plan-
och byggprocess inom kommunerna.

Liinsstyrelsen i Viisterbottens lins erfarenhet dr att kommunernas plane-
ringsresurser i manga fall &r underdimensionerade. Detta gor att kommuner-
na sillan &r initiativtagare till projekt samt att fordjupade 6versiktsplaner
séllan genomfors.

Malmo stad delar revisorernas dverviganden att 1dnsstyrelsens roll bor ut-
vecklas och definieras béttre. Den statliga kontrollen bér koncentreras pé
fragor som ligger inom ldnsstyrelsens ansvarsomraden. Vidare bitrdder
Malmé stad revisorernas uppfattning att ldnsstyrelsens resurser i fraga om
plan- och byggprocessen bor forstirkas, inte minst for att uppmérksamma
lansstyrelsens roll som diskussionspart i den tidiga planeringen.

Svenska Kommunforbundet delar revisorernas uppfattning att ldnsstyrel-
serna behover oka sina insatser vad giller att stodja den mellankommunala
samordningen. Behovet av denna samordning har att géra med att ménniskor
allt oftare bor i en kommun men t.ex. arbetar i en annan. I dag har de mellan-
kommunala frdgorna en undanskymd roll i rddande planeringssystem och hér
borde lénsstyrelserna inta en mer aktiv roll som arenahéllare, kunskapsfor-
medlare och diskussionspartner. Eftersom det mellankommunala samarbetet
inte alltid sammanfaller med l&nsgrianserna anser forbundet att ldnsstyrelser-
nas roll inte ska vara for formell och preciserad.
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Konkurrensverket och SABO stdder revisorernas forslag om ett fortydli-
gande av ldnsstyrelsernas uppgifter och ansvar vad det géller den mellan
kommunala samordningen.

Ger en tidig ” planering medborgarinflytande och
en kortare process

Enligt Boverkets uppfattning ar det viktigt att klargdra planeringsforutsétt-
ningarna i tidigt programarbete. Medborgare och andra berdrda ges dé en
reell mojlighet att paverka processen, och det skapas ett béttre beslutsun-
derlag. Verket pekar pd en enkétundersokning som verket genomforde dér
112 av 140 kommuner sdg fordelar med ett tidigt programarbete i detaljpla-
neskedet. Enligt Boverket ger programmen forutséttningar for att 16sa sé
manga fragor som mdjligt i den tidiga delen av processen. Genom att ge
medborgarna och andra berdrda en reell mgjlighet att paverka skapas ett
bittre planeringsunderlag.

Konkurrensverket stéller sig positivt till en utvdardering om de tva stegen i
detaljplanprocessen behdvs eller om de kan sammanforas till ett moment.

Liinsstyrelsen i Visterbottens ldns erfarenhet dr att de manga stegen i ett
normalt planeringsforfarande — vilket innebdr manga samradstillfallen — inte
bara forldnger processen utan ocksa minskar intresset for medborgarsamver-
kan. Medborgarnas benédgenhet att medverka i processen &r oftast kopplat till
sena skeden i processen nér det star klart att enskilda intressen kommer att
paverkas av processens utfall.

Lénsstyrelsen i Orebro lin att i forarbetena till indringarna av PBL anges
det att de tva skedena kan fasas in i varandra. Hér skulle ett strukturerat
utvecklingsarbete kunna leda fram till tidsbesparingar, menar lansstyrelsen.
Dessutom pekar lansstyrelsen pa mojligheten att undvara programskedet
genom att dversiktsplanerna utvecklas. Tanken ar dé att riktlinjer for kom-
mande detaljplanearbeten skall ingd som en integrerad del i dversiktsplanen.

Malmé stad delar revisorernas m.fl. uppfattning att en tidig planering i
ménga fall kan skapa goda forutsittningar for enskildas delaktighet i en
planerad stadsutbyggnad eller stadsomvandling. Malmo stad vill framhélla
de positiva effekterna av en tidig planering. Malmo stdder revisorerna i att
det dr angelédget att utvéirdera bestimmelserna om program m.m. Nya arbets-
former for en sadan tidig planering bor sdledes utvecklas. Hér skulle enligt
Malmé stad ett s.k. planeringsforum kunna fylla en viktig uppgift.

Goteborgs kommun delar helt revisorernas uppfattning att planprocessen
kan forkortas utan att medborgarinflytandet minskas. Enkelt planforfarande
bor kunna anvindas i manga planer och att reglerna for nér detta 4r mojligt
maste fortydligas.

Umed kommun anser att programskedet antingen tas bort eller ssammanfors
med samradsskedet. Kommunen bedomer att inférandet av detaljplanepro-
grammet inte har givit farre 6verklaganden. I stillet riskerar tvastegsforfa-
randet att forldnga processen.
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Lomma kommun skriver att det bor utredas om de tva stegen i detaljplane-
ringen kan sammanforas till ett, utan att beslutsunderlag eller allménhetens
insyn och mojlighet till paverkan forsédmras.

Vilhelmina kommun gor en annan bedomning i sitt remissvar. Kommunen
anser att program, MKB och tidigt samradd med ldnsstyrelsen och sakégare &r
atgdrder som underléttar planens handlaggning fram till utstillning och anta-
gande. Enkelt planforfarande kan ytterligare forenklas i de fall inblandade
partier inte har nagon erinran vid tidigt samrad. For Gvrigt har Vilhelmina
kommun svért att se att processen kan forenklas utan att risken for dverklag-
ningar kommer att 6ka.

JM AB anser att kravet pa program for detaljplan ska tas bort. I och med
framtagandet av Oversiktsplan, detaljplan och bygglov finns det tillrackligt
med tillfdllen for berdrda sakdgare och andra berdrda att framfora syn-
punkter.

Svenska Kommunforbundet anser att de tvd stegen i detaljplaneringen &r
bra. Inslaget med programskede i detaljplaneringen behdver inte ifrdgasittas.
Det ricker med vissa justeringar som forbundet fort fram tidigare till rege-
ringen.

Oklara begrepp 1 PBL behover fortydligas

Remissinstanserna dr med tva undantag odelat positiva till att oklara begrepp
i PBL fortydligas. Tvéa instanser, Svenska Kommunférbundet och Lantméte-
riet, ndmner dock att begreppen inte far bli for definierade eftersom det inom
PBL maéste finnas utrymme for vissa tolkningar. Lansrétten i Kronobergs 1dn
pekar pa att ett begrepp “mindre avvikelse” ar exemplifierat i férarbetena och
att regeringsrattsprejudikat finns att tillga.

Lantmditeriet ser det som véllovligt att minska osdkerheten hur de oklara
begreppen skall anvéndas i praktiken. Samtidigt varnar Lantméteriet for att
det finns en risk for stelbenthet i systemet om begreppen definieras ytterli-
gare. En sadan stelbenthet kan medfora att det onskade rationella forfarandet
inte uppnds. Lantmiteriet stdller sig darfor tveksamt till om det finns sa
sérskilt stora tidsvinster att géra genom att precisera olika begrepp.

Umed kommun instimmer i revisorernas uppfattning om att kriterierna for
nér enkelt planforfarande far anviandas — av begrénsad betydelse” och “ej av
allmént intresse” — bor fortydligas. Detsamma géller begreppet “betydande
miljopaverkan” som krav pd MKB i detaljplanering.

Aven Géteborgs och Lomma kommun bifaller revisorernas forslag om att
fortydliga begreppens innebord.

Malmo stad informerar att stadsbyggnadsndmnden redan tidigare foreslagit
en vidare tillimpning av begreppet “mindre avvikelse” fran plan for att bl.a.
snabba upp bygglovsprocessen i drenden som har begrinsad betydelse och
inte dr av allmént intresse.

Vilhelmina kommun tar diremot inte stdllning till huruvida begreppen bor
klargoras. Vilhelmina kommun ger i stéllet exempel pa hur begreppen har
tolkats i kommunen. Begreppet betydande miljopaverkan har inte fatt en reell
tolkning i milj6- och byggnadsndamnden. Begreppet “mindre avvikelse ”” har
tolkats snédvt. Begreppet “begrinsad betydelse” eller “saknar intresse for
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allménheten” har anvénts vid foljande fall: Om berdrda grannar inte har haft
nagon erinran mot dndring av byggritt eller aterstidllande av detaljplan har
andringen/aterstillandet hanterats som ett enkelt planforfarande, med hén-
visning att forslagen har “begrinsad betydelse eller saknar intresse for all-
ménheten”.

Svenska Kommunforbundet papekar att man inte bor bortse fran att en av
poédngerna med en ramlag som PBL ér att skapa ett visst tolkningsutrymme.
Forbundet anser att ett eventuellt fortydligande av begreppen dr en uppgift
for Boverket.

JM AB menar att begreppet “betydande paverkan pa miljon” bor definie-
ras. Pa sa sitt begrinsas upprittandet av MKB till projekt dér betydande
paverkan pa miljon verkligen kan uppstd. Det d&r JM AB:s uppfattning att
MKB i dag utarbetas i anslutning till ndstan varje detaljplan oavsett graden
av miljopéverkan.

Aven SABO stiller sig positiv till att de oklara begreppen i PBL reds ut,
likas& Formas och Konkurrensverket.

Ovriga synpunkter och forslag pa hur processen kan
effektiviseras

I yttrandena har vissa remissinstanser uppehéllit sig vid de mdjligheter att
forkorta detaljplaneprocessen som redan finns inom den géllande lagstift-
ningen. Forslagen ror bl.a. fordjupade Oversiktsplaner, 6kad delegation,
enkelt planforfarande m.m. Aven andra forslag som syftar till att effektivi-
sera processen redovisas nedan.

Boverket uppfattar att det 4r majligt att inom ramen for nuvarande lagstift-
ning paskynda processen och uppna bra kvalitet genom att ha en helhetssyn i
planering och byggande. Kommunerna kan forkorta processen genom vad
verket kallar for strategisk planering. De instrument som kan anvéndas &r i
huvudsak fordjupningar i 6versiktsplanen, tidigt programarbete och program
for storre omraden, t.ex. stadsdelar. Vidare anser Boverket att ytterligare
mdjligheter att forkorta processen som redan finns inom lagstiftningen bor
anvéndas i storre utstrickning. Verket syftar pd PBL:s mojligheter till bygg-
lovsbefrielse, delegation, enkelt planforfarande m.m.

Aven Géteborgs och Vilhelmina kommun nimner att enkelt planforfarande
borde kunna anvéndas i storre utstrackning.

Fler instanser for fram forslaget om att fordjupade och forbittrade Gver-
siktsplaner kan forbéttra och forkorta detaljplaneprocessen. Lomma kommun
anser att den fordjupade Oversiktsplanen i storre utstrickning bor kunna
anvindas som grund for bygglov. Ett bygglov bor t.ex. kunna prévas som
“mindre avvikelse” med stdd av den fordjupade Oversiktsplanen nir ett
projekt avviker fran en detaljplan — men samtidigt 4r forenlig med intention-
erna i en senare upprittad 6versiktsplan.

Lénsstyrelsen i Visterbottens ldn anser att fordjupade Oversiktsplaner
skulle forkorta planeringsprocessen. Vidare skulle en balansering av exploa-
teringstrycket med en jaimnare fordelning av samhéllsutvecklingen &ver
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landet minska Gverhettningstendenserna och dess tidsfordrdjande konsekven-
ser. Lénsstyrelsen anser att kunskaperna om hur medborgarsamverkan pa-
verkar processtiden bor fordjupas. Lagstiftningen kan ocksé fortydligas med
avseende pé hur allménna och enskilda intressen skall balanseras. I samman-
hanget kan det finnas fog for en Gversyn av dverklagningsordningen sé att i
vart fall s.k. okynnesbevir inte tillats fordréja processen.

Som alternativ till att genomfora bade en detaljplaneprocess och bygglovs-
forfarande anser Umed kommun att vissa storre avvikelser fran en detaljplan
borde kunna medges i stillet. Detta skulle i s& fall kunna provas i en vidgad
bygglovshantering, och samradsfasen i planprocessen skulle kunna vara en
del av bygglovsprovningen. Umea kommun menar att man pa detta sitt bade
enklare och snabbara skulle uppnd samma Oppenhet, medborgarinflytande
och réttssékerhet som i en planprocess.

Aven JM AB for fram detta resonemang i sitt yttrande. PBL bér éindras si
att detaljplanerna kan bli mer flexibla. Det skulle mojliggora att ménga fré-
gor som i dag regleras i detaljplanen i stillet regleras i bygglovsskedet.

Vilhelmina kommun foreslar att beslut om detaljplaner skall delegeras fran
kommunstyrelsen till miljo- och byggnadsndmnden for att pa sé sétt forkorta
beslutsprocessen. I dag beslutar miljo- och byggnadsndmnden bara i upprat-
tandet av detaljplaner med enkelt planforfarande. Vilhelmina kommun stdder
ocksd forslag pa enklare handldggning vid enklare &tgérder i detaljplaner,
t.ex. kan beslut om dessa fragor delegeras till tjinstemén. Vilhelmina kom-
mun hévdar dessutom att en dversyn och lattnader av regler for strandskydd
skulle underlitta den kommunala hanteringen av bygglov.

Aven Umed kommun uppehaller sig vid majligheten till delegering av be-
slut. Umea kommun anser att det vore bra om det fortydligades nar kommun-
fullméktige kan delegera beslut om antagande av detaljplan till kommunala
ndmnder. PBL:s nuvarande generella begrinsning (att planen inte far vara
”av principiell beskaffenhet eller i 6vrigt av storre vikt”) leder till tolknings-
svarigheter som i sin tur kan innebéra att drendet langt senare aterforvisas
och projektet ddrmed forsenas. I remissvaret uppger Umea kommun att som
situationen dr nu sé fors vissa planer till fullméktige for ”sdkerhets skull”,
trots politisk enighet och uppfyllda delegeringsvillkor.

JM AB tar i sitt yttrande upp problemet med lénga initieringsskeden, mdoj-
ligheterna till enskild rétt till planprévning samt problematiken kring de s.k.
exploateringsavtalen.

Det dr JM AB:s erfarenhet att initieringsskedet i manga fall kan var vél sa
langt som den formella planprocessen och i vissa fall t.o.m. ldngre. Detta kan
medfora att ett bostadsprojekt laggs at sidan. For att fa fram fler projekt
skulle regler kunna inféras i PBL som ger mojlighet till enskild rétt till plan-
provning. En fastighetségare eller en byggherre med st6d av avtal med fas-
tighetsdgaren skulle kunna fa ett projekt provat dels i forhallande till grannar
i den lokala omgivningen, dels i den offentliga politiska forsamlingen. Nér-
mare utrednings- och planarbete skulle inte behdvas inom planmyndigheten i
dessa fall. JM AB menar att denna enskilda ritt till provning sannolikt skulle
medfora fler attraktiva projekt samt att fler byggherrar skulle kunna agera pé
marknaden.
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JM AB vill ha tydligare regler for exploateringsavtal och en mojlighet till
overprovning av desamma. JM AB noterar att rapporten inte omfattar ex-
ploateringsavtal. Exploateringsavtalen arbetas oftast fram samtidigt som
detaljplanen och de reglerar genomforandet av innehéllet i detaljplanen, ofta
med ekonomiska konsekvenser for byggherren. Genom avtalen kan byggher-
ren aldggas att bekosta vissa atgirder i den mén det &r skéligt med hansyn till
den nytta som byggherren kan forvintas fa av detaljplanen. Lagstodet for
traffandet av exploateringsavtal begrinsas till vissa bestimmelser i PBL. 1
och med att tydliga regler saknas har det i vissa fall medfort att kostnader
som skulle belasta skattebetalarna i stéllet har viltrats 6ver pa de boende i ett
specifikt bostadsomrade. Dérfor menar JM AB att det dr angeldget att defini-
era nér byggherren &r ansvarig for finansieringen av allménna anldggningar.
Utgangspunkten bor vara att byggherren skall std for dessa kostnader nér det
ar det aktuella projektet som foranleder att den allménna anldggningen be-
hovs. Ett inférande av oOverprovningsmojlighet av exploateringsavtal bor
ocksa dvervigas.

Ldnsstyrelsen i Stockholms Ildn tar upp de svarigheter som inforandet av
miljobalken har medfort for projekt som ska provas enligt olika lagstiftning-
ar. Svérigheterna dr tydligast mellan PBL och miljobalken, dér tillstinds-
provning i det sistndmnda fallet ska goras utifrdn mera absoluta kriterier. I
och med detta uppstér problem for savdl myndigheter och foretagare som
enskilda. Lansstyrelsen i Stockholms ldn foresldr att revisorerna eller ndgon
annan instans borde studera en allmént forekommande foreteelse och studera
hur den moéter olika regelsystem. Syftet skulle vara att effektivisera samspe-
let istéllet for att ha den dubbelprévning som i dag komplicerar hanteringen
och som é&r svér for den enskilde att forsta.

Aven Malmé stad tar upp forhallandet mellan PBL och andra lagar, vilket
kom att diskuteras i samband med forberedelsearbetena for Citytunneln i
Malmé. Erfarenheterna fran den diskussionen visar att forseningar i planpro-
cessen kan uppsta pa grund av tveksamheter i samspelet mellan miljobalken,
jarnvégslagen och PBL. Malmé stad tar ddrutover upp nagra av de forslag
som konsulten i revisorernas granskning fort fram, ndmligen att man bor
minska de aspekter som planeringen ska hantera och gora planen mer flexi-
bel. Byggnadernas utformning och placering borde i vissa fall kunna 1dmnas
fritt for markégare/exploatdr att bestimma. Overarbetade” planer med allt-
for detaljerade bestdmmelser riskerar att snabbt bli inaktuella med f6ljden att
planen méste &ndras.
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