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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende Boverkets och
lansstyrelsernas roll 1 den fysiska
planeringen

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Boverkets och ldnsstyrelsernas arbete med upp-
sikt respektive tillsyn av den fysiska planeringen. Granskningen har &ven
omfattat regeringens styrning av Boverket och ldnsstyrelsernas arbete samt
regeringens avrapportering till riksdagen. Resultatet har redovisats i gransk-
ningsrapporten Uppsikt och tillsyn i samhdllsplaneringen — intention och
praktik (RiR 2005:12).

Riksrevisionens granskning visar bl.a. att ldnsstyrelserna inte fullt ut klarar
uppgiften att bevaka och véga samman de statliga intressena. Andra viktiga
slutsatser dr att Boverket saknar den nddvéndiga dverblicken, inte ger ldnssty-
relserna tillrackligt stod samt inte lever upp till sitt uppfoljningsansvar. Rege-
ringen har vidare inte styrt myndigheterna pa sddant sitt att intentionerna
bakom lagstiftningen fatt genomslag pd kommunal niva. Enligt granskningen
behodver ocksa regeringens rapportering till riksdagen forbattras.

Styrelsen anser att granskningsresultaten har betydelse for riksdagen ge-
nom att det i granskningen framkommit att centrala delar av plan- och bygg-
lagen inte fungerar i enlighet med syftena bakom lagstiftningen. Av sdrskild
vikt dr att statens inflytande 6ver kommunernas fysiska planering for nérva-
rande inte utgdr nagon garanti for hog kvalitet i planeringen eller for en en-
hetlig lagtillimpning. Styrelsen Overldmnar hirmed denna redogorelse till
riksdagen.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverlamnar denna redogdrelse till riksdagen.
Stockholm den 12 oktober 2005
P& Riksrevisionens styrelses vignar

Soren Lekberg

Jorgen Nilsson
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat Boverkets och ldnsstyrelsernas arbete med upp-
sikt respektive tillsyn av den fysiska planeringen. Granskningen har ocksé
omfattat regeringens styrning av Boverkets och lansstyrelsernas arbete samt
regeringens avrapportering till riksdagen. Resultatet av granskningen redovi-
sas i rapporten Uppsikt och tillsyn i samhdllsplaneringen — intention och
praktik (RiR 2005:12). Rapporten publicerades i juni 2005.

Bakgrund och syfte

Plan- och bygglagen (1987:10) trddde i kraft den 1 juli 1987. Genom lagen
6kades kommunernas ansvar for planldggning och lokal miljé samtidigt som
den statliga kontrollen begrénsades. I plan- och bygglagen (PBL) finns be-
stimmelser om hur mark och vatten ska anvédndas och hur den bebyggda
miljon ska utformas. Oversikts- och detaljplaner 4r de instrument som sam-
hillet anvander for att styra markanvindning och byggande.

Enligt PBL é&r det en kommunal angeldgenhet att planldgga anvéndningen
av mark och vatten, det s.k. kommunala planmonopolet. Vilket minsta inne-
hall planen ska omfatta och hur planprocessen ska genomforas dr dock regle-
rat i PBL. I lagen regleras savil rattsverkande planer for begrinsade omraden
(detaljplan, omradesbestimmelser och fastighetsplaner) som icke bindande
oversiktliga planer (regionplaner och dversiktsplaner).

Boverket har enligt PBL den allménna uppsikten dver plan- och byggva-
sendet i riket. Av lagen framgar ocksa att ldnsstyrelserna har ansvar for tillsy-
nen over plan- och byggvisendet. Forutom direkt tillsyn har de statliga orga-
nen ocksa till uppgift att fungera som radgivare och serviceorgan till kommu-
nerna. Syftet med den statliga uppsikten och tillsynen dr bl.a. att garantera en
hog kvalitet 1 planprocessen och planldggningen samt en enhetlig lagtillamp-
ning.

Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att bedoma om Boverkets
och lansstyrelsernas uppsikt respektive tillsyn av kommunernas fysiska plane-
ring sker i enlighet med lagstiftningen och andra styrdokument. Som bak-
grund till granskningen anfors att bristande kvalitet i planeringsprocessen och
i planldggningen kan innebéra att de av riksdagen och regeringen beslutade
malen inom omradet dventyras. Det kan ocksa innebéra att enskilda medbor-
gare, foretag och organisationer inte behandlas pa ett likformigt sétt, varvid
rittssédkerheten kan riskeras.
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lakttagelser och slutsatser

Riksrevisionens granskning visar att centrala inslag i PBL inte har utvecklats
pé det sdtt som forutsattes ndr PBL infordes. Det géller framst hur uppsikten
och tillsynen genomfors vid Boverket och lansstyrelserna samt dversiktspla-
neringens anvindning och betydelse. Granskningen visar ocksd pa en otydlig
styrning frén regeringens sida av uppsikten och tillsynen 6ver den fysiska
planeringen.

Brister i den statliga uppsikten och tillsynen

Den uppsikt och tillsyn som lagts pa Boverket respektive lansstyrelserna har
som syfte att bidra till en hog kvalitet i planeringsprocessen och planldgg-
ningen och till att de av riksdagen fastlagda mélen for planeringen ska nas.
Med hog kvalitet avses korrekta, andamalsenliga och likformiga beslut samt
en effektiv beslutsprocess enligt PBL och miljobalken.

I lansstyrelsernas tillsyn ingér inte bara att bevaka att statens olika intres-
sen far genomslag i planeringen utan ocks att ge kommunerna det stdd som
de behover for att genomfora planeringen pa ett effektivt och enhetligt sétt.
Vissa lansstyrelser har inte formatt gora den viktiga sammanvégningen av de
statliga intressena i plansamraden och ge kommunerna tydliga besked tidigt i
planeringsprocessen. Det har medfort en risk for en utdragen planeringspro-
cess och ddrmed onddiga merkostnader for olika aktorer i planeringen. Det
har ocksd medfort en risk for att planerna inte far den kvalitet som efterstra-
vas i samhéllsplaneringen.

Granskningen visar ocksa att informationsverforingen mellan lanssty-
relserna och Boverket om erfarenheter och kvalitetsbrister i planprocessen
och i planldggningen inte fungerar tillfredsstdllande. Boverket far dédrmed
svért att leva upp till sin roll att ansvara for uppsikten. Lénsstyrelserna anser
vidare att Boverkets stod i bl.a. enskilda plandrenden har minskat de senare
aren.

Uppsikten och tillsynen &r ocksa viktiga verktyg for att Boverket och lans-
styrelserna ska kunna folja utvecklingen inom planvdsendet och for att ge
regering och riksdag underlag for att kunna vidta de atgérder som utveck-
lingen foranleder. En bristande uppsikt och tillsyn kan ocksé leda till att de
manga planbesluten, vilkas utfall ofta har betydande konsekvenser for indivi-
der och foretag, inte préiglas av enhetlighet och forutsdgbarhet. Om uppsikten
och tillsynen inte fungerar &r slutsatsen enligt Riksrevisionen att de mal som
regering och riksdag har satt upp for samhéllsplaneringen ocksé dventyras.

Oversiktsplanens roll blev inte den avsedda

Riksrevisionen konstaterar dven att oversiktsplanen inte har blivit det centrala
planinstrument for kommunen som lagstiftningen forutsatt. Manga kommuner
aktualiserar inte sina Oversiktsplaner trots att PBL uttryckligen kriaver det.
Boverket och lénsstyrelserna har ként till detta men inte formatt vidta &tgérder
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for att kommunerna ska uppfylla lagens krav. De statliga intressena har dér-
med inte kunnat foras fram tidigt i planeringen och linsstyrelsernas tillsyns-
roll i detaljplaneskedet har inte underléttats. Planeringsprocessen har ddrmed
inte blivit effektivare.

Regeringens styrning och informationen till riksdagen

Ansvaret for att myndigheternas uppsikt och tillsyn genomfors i enlighet med
PBL och dess intentioner vilar ytterst pd regeringen. Riksrevisionen har i
granskningen inte kunnat se att regeringen dnnu efter tvd decennier har vidta-
git ndgra atgirder for att styra uppsikten och tillsynen i enlighet med PBL:s
intentioner. Forst 1 Boverkets regleringsbrev for 2003 blev uppsikt och kun-
skapsformedling en egen verksamhetsgren.

Regeringens information till riksdagen har enligt Riksrevisionens uppfatt-
ning varit ensidig och behover utvecklas for att riksdagen ska fa en réttvi-
sande bild av utvecklingen.

Riksrevisionen anser att den bristande uppsikten och tillsynen medfort att
den viktiga statliga 6verblicken 6ver planvisendet har forsdmrats och att det
nu behdvs atgirder som motverkar en sadan fortsatt utveckling.

Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer riktade till regeringen
Regeringen bor enligt Riksrevisionen dverviga att

— ta initiativ till att bestimmelsen i PBL om att samtliga kommuner ska aktua-
litetsprova sin Gversiktsplan ska upphévas, dndras eller fortydligas,

— ge Boverket i uppdrag att utvdardera hur ldnsstyrelserna medverkar i den
kommunala planeringen. Genom att sprida erfarenheter och goda exempel
fran lénsstyrelserna kan Boverket verka for enhetlighet och likformighet i
statens agerande.

— se over de resurs- och kompetensmissiga forutsdttningarna for att 1énssty-
relsernas planfunktioner ska kunna ta sitt ansvar i friga om helhetsbedom-
ningar och sammanvégningar av de statliga intressena i plandrenden,

—uppdra at Boverket att ta initiativ till och f6lja hur lénsstyrelserna pa ett mer
systematiskt sitt kan sammanstilla och avrapportera de brister och problem i
planeringen som man upptécker i samband med plansamraden,

— ta initiativ till att fortydliga lansstyrelsens och Boverkets tillsyns- respektive
uppsiktsansvar over planvésendet,

— 1 aterredovisningen till riksdagen om utvecklingen inom planvésendet besk-
riva forutsittningarna for och det nuvarande ldget i myndigheternas arbete
med att gora sin uppsikt och tillsyn till de verktyg som forutsattes ndr PBL
infordes,
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—undersdka vilka konsekvenser som det stora antalet regeringsuppdrag kan fa
for Boverkets arbete med att folja upp planvdsendet och tillimpningen av
PBL,

— uppdra at Boverket att arligen informera regeringen om Planforums verk-
samhet och de effekter som verksamheten beddms ge,

— uppmérksamma och underséka bakgrunden till 6kningen av antalet upp-
hivda detaljplaner.

Rekommendationer riktade till Boverket
Boverket bor enligt Riksrevisionen dvervéga att

— tillsammans med lédnsstyrelserna se dver hur formerna for samverkan och
erfarenhetsaterféring mellan myndigheterna kan utvecklas. Boverket bor
Overvéga att utveckla en klar och tydlig kontaktstruktur gentemot lénsstyrel-
serna,

— pa ett systematiskt sétt sammanstilla forekommande problem och brister i
den fysiska planeringen med hjélp av bl.a. ldnsstyrelserna,

— uppmirksamma och prova hur arbetet med att ge ut rdd och tillimpningsfo-
reskrifter till ny lagstiftning m.m. kan effektiviseras,

—redovisa effekterna av sitt uppsiktsarbete.

Rekommendationer riktade till linsstyrelserna
Lénsstyrelserna bor enligt Riksrevisionen 6vervéga att

— regelbundet avrapportera brister och problem i savél Gversikts- som detalj-
planeringen till Boverket.
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Styrelsens dvervdganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten (RiR 2005:12) Uppsikt och tillsyn i
samhdllsplaneringen bor dverldmnas till riksdagen i form av en redogorelse. I
anslutning hartill vill styrelsen anfora f6ljande.

Genom infoérandet av plan- och bygglagen den 1 juli 1987 gavs kommu-
nerna ett Okat ansvar for planeringen av markanvindning och byggande.
Samtidigt begrdnsades den statliga kontrollen. Plansystemet moderniserades.
Ett grundldggande syfte med lagstiftningen var en fortsatt hog kvalitet i pla-
neringen. De statliga intressena skulle framst tillgodoses genom lénsstyrelser-
nas tillsyn och Boverkets uppsikt dver plan- och byggvisendet.

Riksrevisionens granskning visar bl.a. att ldnsstyrelserna inte fullt ut klarar
uppgiften att bevaka och vdga samman de statliga intressena. Andra viktiga
slutsatser dr att Boverket saknar den ndodvéndiga 6verblicken, inte ger ldnssty-
relserna tillrdckligt stod samt inte lever upp till sitt uppfoljningsansvar. Rege-
ringen har vidare inte styrt myndigheterna pa sadant sétt att intentionerna
bakom lagstiftningen fatt genomslag pd kommunal nivd. Enligt granskningen
behover ocksa regeringens rapportering till riksdagen forbittras.

Centrala inslag i tillimpningen av PBL har enligt granskningen saledes
inte utvecklats pa det sitt som forutsattes nér lagen infordes. Det kan enligt
Riksrevisionen leda till att planprocessen blir onddigt utdragen och kostsam.
Det kan ocksa innebéra bristande enhetlighet i tillimpningen av lagstiftningen
med péfoljande risker for rittssikerheten. Ytterligare en konsekvens kan bli
att riksdagen och regeringen inte far en rittvisande bild av utvecklingen.

Styrelsen ser for sin del allvarligt pd att berdttigade nationella intressen
inte tas tillvara pa ett tillfredsstdllande sdtt i planeringen av markanvindning
och byggande. Enligt styrelsens mening &r det viktig att planeringen &r lang-
siktig samt bygger pd en helhetssyn dér savil overgripande som lokala intres-
sen vdgs mot varandra. Styrelsen vill sérskilt peka pa att de nationella miljo-
kvalitetsmélen tillhor de allménna samhéllskrav som maste tillgodoses inom
ramen for den kommunala planldggningen, i likhet med ekonomiska och
sociala aspekter.

Styrelsen har noterat att flera av de frdgor som behandlats i granskningen
dven har berorts av den parlamentariska kommitté som sett dver plan- och
bygglagstiftningen — PBL-kommittén. Kommittén har nyligen 6verlamnat sitt
slutbetidnkande (SOU 2005:77) till regeringen. Aven Tillsynsutredningens
forslag (SOU 2004:100) har enligt vad regeringen anfor i budgetproposition-
en for 2006 betydelse for de fragor som tas upp i granskningen. Bada dessa
utredningsforslag bereds nu i Regeringskansliet.

Riksrevisionens granskning behandlar enligt styrelsens mening fragor som
hor till riksdagens ansvarsomrade och innehéller slutsatser som visar att vik-
tiga delar av PBL inte fungerar i enlighet med syftena bakom lagstiftningen.



STYRELSENS OVERVAGANDEN

Av sirskild vikt &r att statens inflytande dver kommunernas fysiska planering
for ndrvarande inte utdvas pa ett sddant sitt att det utgér ndgon garanti for hog
kvalitet i planeringen eller for en enhetlig lagtillimpning. Styrelsen dverldm-
nar hirmed denna redogorelse till riksdagen.

Elanders Gotab, Stockholm 2005
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