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Sammanfattning

Granskningens bakgrund

Det rader brist pa bostdder i stora delar av Sverige. Bostadsbristen dr sirskilt svar i
storstadsregionerna och nira tva tredjedelar av landets befolkning bor i kommuner
med bostadsbrist. Nybyggnationen av bostdder i Sverige har varit lag sedan mitten
av nittiotalet. Flera centrala aktorer har papekat att statens hantering av riksintressen
forsvarar for kommunerna att planera for bostider.

Riksintressen ir omraden som staten pekat ut som sirskilt betydelsefulla och
skyddsvirda. Omraden av riksintresse kan till exempel vara flygplatser eller omraden
med betydelsefull natur- eller kulturmiljo som sjoar eller historisk bebyggelse.

Det finns flera tusen omraden av riksintresse i landet. Gemensamt fér omraden av
riksintresse ar att de ska skyddas fran pataglig skada. Uttrycket pitaglig skada avser
sddana atgirder som kan ha en bestdende negativ inverkan pa riksintressena eller som
tillfalligt kan ha stor negativ inverkan pa dessa.

Plan- och byggprocessen innebir ett ofta komplicerat samspel mellan en rad

olika aktorer och olika intressen. Det 4r kommunerna som ansvarar for att skapa
forutsittningar for alla i kommunen att leva i goda bostider. Nir kommunerna planerar
for att bygga nya bostidder behover de ta hinsyn till berorda riksintressen. Linsstyrelsen
utgor statens forlingda arm i planeringen av bostadsbyggandet. Linsstyrelsen

ska bland annat stédja kommunerna och bevaka att omradena av riksintresse inte
pétagligt skadas i kommunernas planer. Omradena av riksintresse pekas ut av
sektorsmyndigheter, och det ir sektorsmyndigheterna som férser linsstyrelserna

med underlag om sina respektive riksintressen. Dessa underlag som beskriver
riksintressets virde utgor grunden f6r kommunernas och linsstyrelsernas hantering av
riksintressena i planprocessen. Ansvaret for att samordna de statliga myndigheternas
riksintresseunderlag ligger pa ytterligare en aktor, Boverket.

Motiv: Utgangspunkten for granskningen dr den bostadsbrist som pa flera hall i landet
drabbar medborgarna. Granskningen undersoker hur medborgarnas behov av bostidder
tas till vara i hanteringen av riksintressena i planprocessen. Det finns ingen samlad
bild av hur linsstyrelserna och kommunerna i praktiken hanterar riksintressena i
planeringen av bostadsbyggande.

RIKSREVISIONEN
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Syfte: Syftet med granskningen ir att underséka om statens hantering av riksintressen i
planprocessen forhindrar eller forsvarar f6r kommunerna att tillgodose medborgarnas
behov av nya bostider. Med statens hantering av riksintressen i planprocessen menar vi
Linsstyrelsens uppgift att ge kommunerna stod om hur riksintressena ska tillgodoses
genom att till exempel forse kommunerna med ett samlat riksintresseunderlag, och att
bevaka att riksintressena inte patagligt skadas.

Genomforande: For att ta reda pa hur kommunerna uppfattar Lansstyrelsens och andra
statliga myndigheters hantering av riksintressen i samband med bostadsbyggande,
har Riksrevisionen skickat ut en enkit till kommuner med bostadsbrist. En
enkitundersokning har dven riktats till linsstyrelserna. Vidare har vi studerat fall dar
riksintressen har hamnat i konflikt med bostadsbyggande i fyra regioner och intervjuat
foretradare f6r kommuner och linsstyrelser. Vi har dven intervjuat féretradare for
Socialdepartementet, Miljodepartementet, Boverket, och de sektorsmyndigheter vars
riksintressen framfor allt sammanfaller med planer pa bostadsbyggande. Eftersom

det 4r mycket svart att fa fram tillférlitliga bedémningar av antalet bostider som inte
har blivit byggda pa grund av statens hantering av riksintressen har vi inte gjort ndgon
sddan uppskattning inom ramen f6r granskningen.

Granskningens resultat

Riksrevisionens granskning visar att statens hantering av riksintressen i manga fall
hindrar och férsvarar fér kommunerna med bostadsbrist att planera byggandet av

nya bostider. I 6ver 60 procent av kommunerna med bostadsbrist och ett behov av
nybyggnation har statens hantering av riksintressen hindrat bostadsbyggande minst
en gang de senaste tre dren. Linga och osikra processer avskricker kommuner och
exploatorer fran att planera bostadsbyggande i anslutning till riksintressen. Det dr
svart att sla fast hur manga bostider som statens hantering av riksintressena hindrar,
bland annat eftersom riksintressena kan hindra bostider redan innan planeringen har
péaborjats. Riksrevisionens granskning pekar pd att det framfor allt dr riksintressena for
kulturmiljévarden, kommunikationer och naturvirden som hindrar bostadsplaner i
kommuner som har bostadsbrist och vill bygga nya bostider.

Lénsstyrelsernas hantering av riksintressena forsvdrar for kommunerna att
planera bostdider

Riksrevisionen bedomer att linsstyrelsernas stod till kommunerna att hantera
riksintressen vid bostadsplaner inte dr tillrackligt. Linsstyrelserna ansvarar for att
kommunerna har ett vil fungerande underlag i planeringen av bostider och har till
uppgift att faststilla virdet av sektorsmyndigheternas riksintresseanspridk. Underlagen
brister ofta i detta avseende. En majoritet av kommunerna med bostadsbrist anser att
riksintresseunderlagen fran Lansstyrelsen inte dr ett anvindbart stod i planeringen

av bostider. Kommunerna anser att Linsstyrelsen i storre utstrickning fokuserar
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pa att sammanstilla och limna 6ver underlagen och att Linsstyrelsen i mindre
utstrickning bearbetar underlagen och ger rad till kommunerna om hur de kan hantera
riksintressena i den 6versiktliga planeringen.

Riksrevisionens granskning visar att ldnsstyrelserna brister i att ge ett tydligt besked
till kommunerna om vad de ska forhalla sig till i friga om riksintressena. Ungefir
hiften av kommunerna anser att linsstyrelsernas bedémningar av pataglig skada
pé riksintressena i kommunernas planer dr oférutsigbara. Osikerheten kring
bedomningen av pataglig skada gér att kommuner och exploatorer ibland inte vigar
chansa pa att starta en planprocess om de tror att det finns risk for att Linsstyrelsen
stoppar planen i slutindan.

P4 grund av inaktuella och otydliga underlag fran linsstyrelserna behéver kommunerna
fortydliga riksintressenas virde for att anpassa bostadsplanerna till riksintresset och
forhalla sig till vad det dr som inte patagligt far skadas. Det blir kommunerna som far ta
konsekvenserna av otydliga underlag, och exploatorer och kommuner far ligga ner tid
och resurser pa att utreda riksintressena.

Riksrevisionen rekommenderar att linsstyrelserna prioriterar att ompréva och
fortydliga riksintressebeskrivningar, inklusive vad som skulle kunna innebira pataglig
skada, i omraden som ir aktuella for bostadsbyggande.

Boverkets samordning av sektorsmyndigheternas arbete med
riksintresseunderlag dr inte dndamadlsenlig

Riksrevisionen bedémer att anvindbara riksintressebeskrivningar fran
sektorsmyndigheterna ér en forutsittning for att linsstyrelserna ska kunna forse
kommunerna med ett samlat riksintresseunderlag av god kvalitet. Boverket ansvarar
for att samordna de statliga myndigheternas arbete med riksintressen. Boverkets
samordning av sektorsmyndigheternas arbete med underlagen har varit mycket
begransad och myndigheten har inte ndgon samlad 6versikt 6ver landets manga
riksintressen. Manga av sektorsmyndigheternas underlag som linsstyrelserna

ska ta stillning till dr 6ver 30 ar gamla och i méanga fall inte aktuella. Flera
sektorsmyndigheter har inte uppdaterat sina utpekade riksintressen och tillhrande
beskrivningar i ndgon storre utstrickning sedan riksintressesystemet inférdes 1987.
Granskningen visar att linsstyrelserna har svart att anvinda vissa underlag fran
sektorsmyndigheterna, som i manga fall dr inaktuella och vaga. Bristande underlag fran
sektorsmyndigheterna forsvarar for Linsstyrelsen att stédja kommunerna, och att utéva
tillsyn och bedéma pataglig skada.

Riksrevisionen noterar den satsning som Boverket inledde &r 2012 som uttrycker
okade ambitioner i samordningsarbetet. Det finns dock inga synbara resultat vad giller
sektorsmyndigheternas underlag.

RIKSREVISIONEN 11
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Riksrevisionen rekommenderar att Boverket prioriterar uppgiften att samordna
sektorsmyndigheternas arbete med riksintresseunderlagen i syfte att fortydliga
riksintressebeskrivningarna och halla dessa uppdaterade.

Boverkets vigledning om pataglig skada dr otillricklig

Riksrevisions granskning visar att linsstyrelsernas hantering av begreppet pataglig

skada innebér svarigheter i planprocessen. Boverket ska ge tillsynsvigledning till
linsstyrelserna. I Boverkets tillsynsvigledning for planprocessen har myndigheten inte
arbetat med att ta fram vigledningar till Lansstyrelsen for att bedéma pétaglig skada

pa riksintressena. Riksrevisionens granskning visar att de flesta linsstyrelser efterlyser
vigledning om hur de ska hantera riksintressena i fraga om tillsynen av pataglig skada.
Kommunerna i sin tur anser att linsstyrelserna inte dr férutsigbara och ibland inte heller
konsekventa i sina bedémningar av vad som innebér pataglig skada pa ett riksintresse.

Riksrevisionen rekommenderar att Boverket tar fram en vigledning om vad pataglig
skada pa riksintressen innebir i planprocessen.

Regeringen har inte vidtagit dtgdrder trots signaler pd omfattande brister i
riksintressesystemet

Riksrevisionen anser att regeringen hittills inte har vidtagit atgarder for att underlitta
for kommunerna att planera bostadsbyggande i omraden som anknyter till
riksintressen. Riksrevisionens granskning visar att 86 procent av kommunerna med
bostadsbrist har behovt ta hinsyn till riksintressen nir de velat bygga nya bostider
under de senaste tre aren. Granskningen pekar ocksa pa att kommunerna har svart att
forhalla sig till riksintressena nir de tar fram bostadsplaner.

Regeringen har vid flera tillfillen fatt signaler pa att riksintressesystemet inte fungerar

i enlighet med intentionerna. Trots signaler om brister i riksintresseunderlagen har
regeringen inte preciserat vilket ansvar sektorsmyndigheterna har att beskriva eller
uppdatera sina riksintressen. Regeringen har inte heller gett linsstyrelserna eller
sektorsmyndigheterna ett samlat uppdrag att fortydliga eller precisera riksintressena for
att underlitta kommunernas planering av till exempel bostider.

Regeringen har hittills inte undersokt hur hanteringen av riksintressen paverkar
bostadsbyggandet. En méjlig forklaring till detta dr att det funnits olika syn inom
Regeringskansliet om hanteringen av riksintressen ir ett hinder for bostadsbyggande.
I den senaste budgetpropositionen aviserade regeringen emellertid en Gversyn av
riksintressesystemet som avser att behandla hur riksintressesystemet paverkar
bostadsbyggandet. Riksrevisionen vilkomnar regeringens inriktning av 6versynen.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen snarast genomfé6r den aviserade
oversynen av riksintressesystemet som avser att behandla riksintressena i relation till
behovet av bostider.
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Riksintressesystemet dr inte anpassat till en situation med bostadsbrist

Ovanstaende rekommendationer syftar till att férenkla for kommunerna att planera
bostider. Rekommendationerna gar ut pa att férenkla hanteringen av riksintressen i
planprocessen och gora processen mer transparent och mer férutsigbar, huvudsakligen
genom att fortydliga riksintressebeskrivningarna. Tydligare riksintressebeskrivningar
behéver dock inte leda till att det i hogre utstrickning kommer vara majligt att bygga
bostider i anslutning till riksintressen.

Riksintressesystemet infordes 1987 for att staten skulle ha mojlighet att skydda extra
virdefulla intressen av nationell betydelse nir ansvaret f6r den fysiska planeringen
lamnades o6ver till kommunerna. Nir systemet togs fram fanns inte nagon stérre
bostadsbrist. I dag ir situationen annorlunda och det rdder en omfattande brist pa
bostider, men det har inte inneburit nigra férindringar av riksintressesystemet.

Den forandrade situationen pa bostadsmarknaden borde, enligt Riksrevisionen,
innebira att byggandet av bostdder blir viktigare. Det betyder inte att virdefulla
intressen sdsom naturmiljé och friluftsomriden inte bor skyddas, eller att
riksintressena inte skulle vara virdefulla f6r medborgarna. For att underlitta
bostadsbyggandet i anslutning till riksintressen anser dock Riksrevisionen att det borde
rdda en vil avvigd balans mellan riksintressen och bostadsforsérjning i regioner med
stor bostadsbrist.

Riksrevisionen foreslar att den 6versyn av riksintressena som regeringen har
aviserat sirskilt undersoker hur bostadsbyggande kan fa 6kad tyngd i férhallande till
riksintressena vid omfattande bostadsbrist.

RIKSREVISIONEN
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1 Inledning

I dag rader det brist pa bostider i 126 av Sveriges kommuner." Allt fler
minniskor flyttar till de stérre stiderna och skillnaden i folkmingd mellan
storstad och glesbygd Gkar. Bostadsbristen ir sirskilt svir i storstadsregionerna
och nira tva tredjedelar av landets befolkning bor i kommuner med
bostadsbrist. Nybyggnationen av bostider i Sverige har varit lig sedan mitten
av nittiotalet och kommunerna bedémer att byggandet dven framéver kommer
att ligga pa en alltfor 1ag niva.”

Bristen pa bostider kan fa flera negativa konsekvenser bide for individer och

for samhallet i form av exempelvis en svart bostadsmarknad, osidkra villkor pa
andrahandsmarknaden, oskiliga hyror, hdg privat skuldsittning, simre rérlighet
pa arbetsmarknaden och svérigheter for arbetsgivare att rekrytera personal.
Unga vuxna, studenter och flyktingar dr sirskilt utsatta pa bostadsmarknaden.
Arbetsformedlingen har pekat ut bostadsbristen som ett hinder fér nyanlinda
invandrare att etablera sig pa arbetsmarknaden. Hogskoleorternas brist

pa studentbostider riskerar att bidra till att blivande studenter viljer bort

vissa utbildningar pa grund av svarigheter att hitta en bostad. Ett alltfor lagt
bostadsbyggande kan ocksd himma den ekonomiska utvecklingen.

Det dr kommunerna som ansvarar for att skapa forutsittningar for alla i
kommunen att leva i goda bostider enligt lagen (2000:1383) om kommunernas
bostadsforsérjningsansvar. Kommunernas planmonopol innebdr att varje
kommun har ritt att besluta om hur marken ska anvindas, men det ir staten
som har det 6vergripande ansvaret for bostadspolitiken och for att skapa
forutsittningar for bostadsbyggande. Linsstyrelsen utgor statens forlingda
arm i planeringen for att bygga nya bostdder. I planprocessen har Linsstyrelsen
bland annat till uppgift att vara ett stéd f6r kommunerna och att bevaka
omradena av riksintresse si att dessa inte patagligt skadas.

Omraden av riksintresse kan till exempel vara jarnvigar och flygplatser,
omraden med betydelsefull natur- eller kulturmiljé sdsom myrar och
vattendrag, eller stadsmilj6 sisom Stockholms innerstad med Djurgarden. Nir
en kommun planerar f6r nya bostidder behéver den se till att planen tillgodoser
berérda riksintressen. Om det finns risk for att planen patagligt skadar
riksintressena ska Linsstyrelsen upphiva den.

' Boverket (2013) Bostadsmarknaden 2013-2014 — med slutsatser fran bostadsmarknadsenkdten 2013.

> Boverket (2012) Bostadsmarknaden 2012—2013 — med slutsatser fran bostadsmarknadsenkéten 2012,

s. 50.
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1.1

Motiv till granskning

Utgingspunkten f6r granskningen dr den bostadsbrist som pa flera hall i
landet drabbar medborgarna. Granskningen riktar in sig pd hur medborgarnas
behov av bostider tas till vara i hanteringen av riksintressena i planprocessen.
Nistan hélften av Sveriges kommuner har brist pa bostider och situationen i
storstadsregionerna ar sirskilt allvarlig.

Det nationella bostadspolitiska malet handlar om en langsiktigt vil fungerande
bostadsmarknad dir konsumenternas efterfrigan moter ett utbud av bostider
som svarar mot behoven. I det 6vergripande malet for samhillsplanering,
bostadsmarknad, byggande och lantmateriverksamhet inom utgiftsomrade 18 i
statsbudgeten framhalls en god livsmiljo dir bostadsbyggande och ekonomisk
utveckling underlittas. Riksdagen har vid flera tillfillen pekat pa att det finns
ett stort behov av att bygga fler bostider och att bristen pa bostider ir ett
betydande samhillsproblem. Till exempel har civilutskottet anfort f6ljande om
bostadsbyggande:

Niir det sedan giller synen pa dagens produktionsnivd dr det en allmdn uppfattning
att den dr alltfor lag om man tar hinsyn till bl.a. befolkningstillvixten, omflyttningar
inom landet och behovet av fornyelse av bostadsbestindet.’

Utifran detta perspektiv dr det angeliget att granska om staten forhindrar eller
forsvarar byggandet av fler bostider.

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL), foretridare f6r byggindustrin,
Linsstyrelsen i Stockholms lidn och Stockholms stad har tagit upp statens
hantering av riksintressen som en av flera anledningar till att det byggs for lite
bostider.* Kritiken har bland annat handlat om att staten bedomer att f6r stora
omréden dr av riksintresse. Vidare har Boverket och SKL fért fram att hela
systemet med riksintressen behover ses over fran grunden. SKL har dven lyft
fragan om huruvida hela systemet med riksintressen bor liggas ned. Boverket
kritiserar framfor allt att lagstifiningen &r oklar vilket i sin tur paverkar
tillimpningen pd omradet, medan SKL menar att riksintressena ir ett stort och
onddigt hinder for att bygga nya bostider.

Det finns dock ingen samlad bild av hur linsstyrelserna och kommunerna

i praktiken hanterar riksintressena. Avsaknaden av en samlad kunskap om
hur riksintressena paverkar planer pa bostider, motiverar denna granskning.
Ytterligare ett motiv till att genomfora granskningen dr att centrala aktérer har

3 Bet. 2012/13:CU1, rskr 2012/13:56.

4 Sveriges Kommuner och Landsting. Hanteringen av riksintressen. SKL Granskar december 2011.
Lansstyrelsen i Stockholm ldn. Redovisning av kommunernas arbete med bostadsférsérjningen.
Diarienummer: 405-32188-2011. 2012.
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1.2

1.3

tagit upp att statens bristande tillimpning av riksintressesystemet inte sillan
forsvarar och fordrojer byggandet av nya bostider.

Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen ir att underséka om statens hantering av
riksintressen i planprocessen forhindrar eller forsvarar for kommunerna

att tillgodose medborgarnas behov av nya bostider. Med statens hantering

av riksintressen i planprocessen menar vi Linsstyrelsens uppdrag att ge
kommunerna stéd om hur riksintressena ska tillgodoses genom att till exempel
forse kommunerna med ett samlat riksintresseunderlag, och att bevaka att
riksintressena inte pitagligt skadas.

Granskningen fokuserar huvudsakligen pa linsstyrelsernas arbete eftersom
de har en nyckelroll i tillimpningen av riksintressesystemet vid planer pa nya
bostider. Utifran syftet ska granskningen besvara féljande revisionsfraga:

e Ger linsstyrelserna kommunerna tillrickligt st6d i att hantera
riksintressena vid planeringen av bostider?

For att besvara syftet kommer vi dven att underscka relevanta forutsittningar
for Lansstyrelsens arbete i form av Boverkets samordning och vigledning
samt regeringens styrning. Granskningen ska darfér ocksa besvara f6ljande
revisionsfragor:

e Ar Boverkets samordning av de statliga myndigheternas arbete med att ta
fram underlag for riksintressena indamélsenlig?

e Innebir regeringens styrning av linsstyrelserna, Boverket och
sektorsmyndigheterna att medborgarnas behov av bostider inte
prioriteras tillrickligt i férhallande till riksintressena?

Utgangspunkter
Utgdngspunkten for granskningen dr medborgarnas behov av bostidder. Att

detta dr prioriterat av staten framgar av 1 kap. 2 § andra stycket regeringsformen
(1974:152):

Sarskilt ska det allmdnna trygga ritten till arbete, bostad och utbildning samt verka
for social omsorg och trygghet och goda forutsittningar for hilsa.

Ansvaret for bygg- och bostadsfragorna ir delat mellan stat och kommun.
I1§lagen (2000:1383) om kommunernas bostadsférsérjningsansvar
(bostadsforsérjningslagen) framgar att det 4r kommunerna som &r ansvariga for

RIKSREVISIONEN ]7



STATENS HANTERING AV RIKSINTRESSEN — ETT HINDER FOR BOSTADSBYGGANDE

bostadsforsérjningen i kommunen. Statens insatser for att frimja byggandet av
nya bostdder innefattar bland annat att skapa goda forutsittningar fér byggande
genom transparenta regelverk och att ge stod till kommunerna i deras planarbete.

Lansstyrelserna

Linsstyrelsens uppgift att vara ett stod till kommunerna i deras planeringsarbete
framgar i bland annat férarbetena till plan- och bygglagen (2010:900).
Linsstyrelsen ska dven forse kommunerna med ett samlat underlag av berérda
riksintressen i samband med dndringar eller upprittande av 6versiktsplan. Vidare
ir det Linsstyrelsens uppgift att ta nédvindiga initiativ for att reda ut oklarheter
eller brister i underlaget om riksintressen under hela planeringsprocessen.” Om
det inte finns nagot underlag fran sektorsmyndigheterna, ska arbetet grundas pa
det underlag som Linsstyrelsen bedémer limpligt.®

Kommunerna dr ansvariga for att beakta riksintressena nir de tar fram planer
pa nya bostider. Linsstyrelsen ska se till att kommunens planer inte patagligt
skadar berorda riksintressen. Om Linsstyrelsen bedomer att en detaljplan
patagligt skadar ett riksintresse ska planen upphivas.”

I planeringen av bostider generellt ska Linsstyrelsen enligt lagen om
kommunernas bostadsférsorjningsansvar limna kommunerna i linet rad,
information och underlag for deras planering av bostadsférsérjningen.”

Sektorsmyndigheterna

I férordning (1998:896) om hushillning med mark- och vattenomraden m.m.
(hushallningsférordningen) namnges 12 myndigheter (sektorsmyndigheter)
som ska peka ut omraden som de bedémer vara riksintressanta. Bedémningen
av omraden ligger till grund for linsstyrelsernas stod och tillsyn under
kommunernas planprocesser. Férordningen specificerar inte vad som ska inga
i bedémningen i form av underlag eller motiveringar till att omrddena pekas ut.

Boverket

Utgangspunkterna for att granska Boverkets samordning av
riksintresseunderlagen ir férordning (2012:546) med instruktion fér Boverket.
Myndigheten ir forvaltningsmyndighet for fragor om bland annat hushallning
med mark och vattenomraden och har ett sirskilt uppdrag att verka for
samordning av de statliga myndigheternas arbete med riksintresseunderlagen.

5 Prop. 1994/95:230, Kommunal éversikisplanering enligt plan- och bygglagen, m.m. s. 58, bet.
1995/96: BoU1, rskr 1995/96:27.

3 § férordning (1998:896) om hushallning med mark- och vattenomraden m.m.
710 § 11 kap. plan- och bygglag (2010:900).

8 2§ (2000:1383).
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Det framgdr av 3—5 kap. och 6 kap. 19—21 §§ miljobalken (1998:808) samt plan-
och bygglagen. For att Boverkets samordning ska vara andamalsenlig bedomer
Riksrevisionen att Boverket bor samordna sektorsmyndigheternas arbete med
underlag pi ett sitt som underlittar Linsstyrelsens hantering av riksintressen i
samband med bostadsbyggande.

Boverket ska ocksa ge linsstyrelserna vigledning i de plan- och byggfragor som
omfattar linsstyrelsernas tillsyn, enligt 8 kap. 15 { plan- och byggférordningen
(2011:338). Det betyder att vi har granskat hur Boverket vigleder linsstyrelserna
i deras arbete med att bedéma om kommunerna har tillgodosett berérda
riksintressen i sina planer.

Regeringen

Regeringens agerande ska ses utifran att riksdagen pekat pa behovet av fler
bostider. Mot bakgrund av de mélsittningar som finns bade i regeringsformen
och i det bostadspolitiska malet bor regeringen tillse att staten inte forsvarar for
kommunerna att planera bostider i ett lige dir allt fler medborgare har svart
att fa tillgang till en god bostad.

Regeringen har det 6vergripande ansvaret for riksintressesystemet. I
hushallningsférordningen har regeringen utsett de sektorsmyndigheter som
ansvarar for att peka ut omraden som de bedomer vara av riksintresse.
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1.4

Figur 1.1 Aktérernas roller i riksintressesystemet

| |
I
TG

Figur 1.1 visar de viktigaste aktérerna och deras ansvar inom ramen fér riksintresse-
systemet. Figuren dr en férenkling av aktérernas respektive uppgifter.

Inriktning och avgransningar

Utgangspunkten for granskningen dr medborgarnas brist pa bostider.
Linsstyrelsernas hantering av riksintressen i samband med bostadsbyggande ar
i fokus. Granskningen omfattar ocksa regeringens styrning av linsstyrelserna
och sektorsmyndigheterna i friga om riksintressen, samt Boverkets agerande
eftersom detta paverkar Linsstyrelsens forutsittningar att hantera riksintressen
i samband med bostadsbyggande. De sektorsmyndigheter som har till

uppgift att peka ut omraden som de bedomer vara av riksintresse ir inte
granskningsobjekt men berérs i de fall deras riksintressen ofta sammanfaller
med bostadsbyggande. I detta sammanhang undersoker vi de berérda
sektorsmyndigheternas arbete med riksintresseunderlagen eftersom dessa ir
en viktig forutsittning for linsstyrelsernas uppgifter i planprocessen.

Riksintressesystemet har kritiserats under en lingre tid. Riksrevisionens
granskning avser dock inte riksintressesystemet som helhet. Granskningen ir

20

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: MEDBORGARNA OCH FORVALTNINGEN

1.5

istdllet inriktad pa hur riksintressena hanteras i férhallande till medborgarnas
behov av bostider i planprocessen.

Eftersom det dr mycket svart att i fram tillforlitliga bedomningar av antalet
bostider som inte blivit byggda pa grund av statens hantering av riksintressen
gors ingen siddan uppskattning inom ramen for granskningen.

Metod och genomférande

For att ta reda pa hur kommunerna uppfattar Linsstyrelsens och andra statliga
myndigheters hantering av riksintressen i samband med bostadsbyggande
har Riksrevisionen skickat ut en enkit till de 77 kommuner som uppgett att
de har bostadsbrist, ett behov av tillskott av bostider i hela kommunen samt
en positiv befolkningsutveckling. Enkiten syftade sirskilt till att underséka
Linsstyrelsens stod till kommunerna. Det var 65 kommuner som besvarade
enkitundersokningen vilket motsvarar en svarsfrekvens pa 84 procent. Av

de svarande kommunerna var det nio som inte velat planera eller pibérjat en
formell process for att planera bostadsbyggande i omraden dir de behovt ta
hinsyn till riksintressen under de senaste tre dren. Dessa kommuner har inte
svarat pa 6vriga frigor och ingir dirfor inte i redovisningen av enkitsvaren.

En enkit har dven skickats ut till samtliga 21 linsstyrelser. Alla lansstyrelser
utom en har svarat. Enkiten syftade till att ge kunskap om hur linsstyrelserna
hanterar riksintressen i samband med planeringen av bostider, samt vilka
forutsittningar linsstyrelserna har att bedriva tillsyn och att ge kommunerna
rad for att hantera riksintressena.

For att fa en mer konkret bild av hur linsstyrelserna i praktiken hanterar
riksintressen har Riksrevisionen studerat fyra fall dir bostadsbyggande har
hamnat i konflikt med riksintressen. Vi har besékt fyra regioner: Stockholms

lin, Vistra Gotalandsregionen, Sodermanlands lin och Visterbottens lin.
Anledningarna till att vi besokt dessa regioner &r att vi ville ha en geografisk

och befolkningsmissig spridning. I regionerna har vi intervjuat foretridare for
kommunen och Linsstyrelsen, samt tagit del av relevanta dokument for varje fall.

Vidare har vi intervjuat foretridare for Socialdepartementet,
Miljodepartementet, Boverket, de sektorsmyndigheter vars riksintressen
framfor allt sammanfaller med planer pa bostadsbyggande:
Riksantikvarieimbetet, Naturvirdsverket, och Trafikverket, samt deltagit

i Linsstyrelsens plan- och byggdagar. Vi har dven studerat rapporter och
utredningar om bostadsmarknaden och riksintressesystemet samt analyserat
regelverket pa omréadet.
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1.6  Rapportens disposition

Kapitel tva inleds med en beskrivning av bristen pa bostider och det

laga byggandet. Kapitlet innehaller ocksa en kortfattad redogorelse av
riksintressesystemet, kopplingen mellan riksintressena och planarbetet och
Linsstyrelsens roll i planprocessen. Kapitel tre beskriver hur statens hantering
av riksintressena paverkar bostadsbyggandet. I kapitel fyra redogors for
Linsstyrelsens hantering av riksintressen i samband med bostadsbyggande
och kommunernas bedémning av Lansstyrelsens arbete. Direfter behandlas
Linsstyrelsens forutsittningar att hantera riksintressena i planprocessen
utifran sektorsmyndigheternas underlag, Boverkets systemsamordnande roll
och regeringens styrning i kapitel fem. Rapporten avslutas med slutsatser och
rekommendationer i kapitel sex.
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2.1

Bostadsbristen, riksintressen
och planprocessen

Kapitlet inleds med att ge en bild av bostadsbristen och det laga byggandet
pé den svenska bostadsmarknaden. Direfter beskrivs riksintressesystemet,
vilka aktorer som dr inblandade och hur kopplingen mellan systemet f6r
riksintressen och planprocessen for bostadsbyggande ser ut. Kapitlet avslutas
med en kortfattad genomging av statens roll i planeringen for att bygga
bostider med fokus pd Linsstyrelsens hantering av riksintressena.

Bostadsbristen

Pa grund av den bostadsbrist som rader i flera delar av Sverige i dag har manga
medborgare mycket svart att fa tag pa en bostad. Sedan 19go-talet da det radde
bostadsoverskott for landet som helhet har situationen férandrats dramatiskt.’?
Ar1992 uppgav 22 kommuner att de hade en generell bostadsbrist och vid
millennieskiftet var de dubbelt s4 manga. Ar 2013 uppgav 126 av Sveriges

290 kommuner att de har en generell brist pa bostider. I dessa kommuner
bor tvé tredjedelar av befolkningen.”® Kartan nedan visar var i landet det rader
bostadsbrist.

9 Boverket (2012:18) Bostadsbristen ur ett marknadsperspektiv.

9 Boverket (2013) Bostadsmarknaden 2013-2014 — med slutsatser fran bostadsmarknadsenkdten
2013, s. 16. Boverket skickar varje ar ut en enkit till alla kommuner for att fa en uppfattning
om bostadssituationen i landet; Boverket (2013) Bostdder, rorlighet och ekonomisk tillvcixt
Marknadsrapport.
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Figur 2.1 Kommunernas bedémning av bostadsbristen 2013

Kommunernas bedémningar
Sver laget pa bostadsmarknaden
totalt sett i kommunen ar 2013

B Brist 43%

0 Balans 42%
Overskott 13%

B Uppgift saknas 1%

Kéilla: Boverket (2013) Bostadsmarknaden
2013-2014 — med slutsatser frin
bostadsmarknadsenkdten 2013, s. 15.

De senaste sex aren har antalet kommuner som uppger bostadsbrist legat
relativt konstant. Kommunerna som uppgett en brist pd bostider finns 6ver
hela Sverige men situationen dr mest anstrangd i anslutning till de stérsta
stiderna, se de morkbla omridena i figur 2.1. Begreppet bostadsbrist definieras
i Boverkets bostadsenkit som ndr det hela tiden finns en efterfragan pa bostdder
som dverstiger utbudet.” Definitionen utgar frin kommunernas uppfattning om
medborgarnas behov av bostider.

Antalet kommuner som uppger att de har brist pa bostider har minskat ndgot
2013 jimfort med 2012 men underskottet pa hyresritter blir allt storre. Det dr
85 procent av kommunerna som uppger att de har brist pa hyresritter. Trots att
manga kommuner planerar att bygga bostider dr det fortfarande 6o procent av

"' Boverket (2012) Bostadsmarknaden 2012-2013 — med slutsatser fran bostadsmarknadsenkditen 2012, s. 12.
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2.1.1

2.1.2

kommunerna som menar att det behover byggas dnnu mer. Unga vuxna och
flyktingar har allra svarast att fi tag pa en bostad.”

Sverige blir allt mer urbaniserat

En tydlig trend dr att allt fler manniskor flyttar till de stérre stiderna och det
befolkningsmissiga glappet mellan storstad och glesbygd ckar. Under de
senaste 40 aren har de sd kallade férortskommunerna som ligger i anslutning
till storstdderna 6kat sin befolkning med 70 procent, samtidigt som glesbygden
har minskat sin befolkning med 20 procent. Under samma tidsperiod ckade
befolkningen i de tre storstiderna med elva procent, och i de stérre stiderna
var 8kningen 20 procent.” Urbaniseringstrenden i kombination med ett lagt
byggande har gjort det svirt for manga méanniskor att fa tag pa en bostad i
storstadsregionerna och i de storre stiderna.

Bostadsbristen dr sirskilt svér i storstadsomradena med Stockholm som det
tydligaste exemplet. Stockholms ldn stod ar 201 f6r 55 procent av Sveriges totala
befolkningsékning, och Stockholm ir en av de stider som vixer snabbast i
Europa. Huvudstaden brukar beskrivas som landets tillvixtmotor och genererar
omkring en tredjedel av den totala bruttonationalprodukten. Boverket har riknat
pa bostadsbristen i Stockholms lin och kommer i sina skattningar fram till

ett ackumulerat underskott pd ungefir 28 ooo-51 000 bostider.”* I takt med

att befolkningen 6kar snabbare dn prognostiserat har Stockholms stad skrivit
upp sin mélsittning om byggande flera gdnger och den ligger f6r nirvarande
pa 100 000 nya bostider fram till &r 2030.° I Statistiska centralbyrans
befolkningsprognoser antas folkmingden i Stockholms lian 6ka med en miljon
invanare och na tre miljoner strax efter ar 2040. Utifrin denna prognos skulle
bostadsbyggandet i regionen behéva férdubblas jimfort med i dag."®

Orsaker till att det byggs fa nya bostdder

Bostadsbyggandet i Sverige naddde en toppniva i borjan av 1970-talet nir en
stor del av miljonprogrammets bostider firdigstilldes. Under forsta hilften
av199o-talet sjonk byggandet dramatiskt och har direfter legat kvar pa en
lag niva, se figur 2.2. De senaste dren har antalet firdigstillda bostider i hela
landet uppgatt till drygt 20 ooo per ar.

Boverket (2013:19) Bostadsmarknaden 2013—2014 — med slutsatser fran bostadsmarknadsenkdten 2013.
3 Boverket (2012) Vision for Sverige 2025. Dnr: 109-2640/2011.

4 Boverket (2012:18) Bostadsbristen ur ett marknadsperspektiv, s. 44. Spannet utgar fran resultatet i
Boverkets berikningar enligt modell 2 respektive modell 1.

> Stockholm stads &rsredovisning 2012.

Boverket (2012) Vision fér Sverige 2025. Dnr: 109-2640/2011.
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Figur 2.2. Antal firdigstillda bostider i Sverige, tusental
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Kélla: Statistiska centralbyran”

Byggandet av bostidder i Sverige fortsitter att vara lagt samtidigt som
bostadspriserna dr rekordhoga. En rapport frin Statens bostadskreditnimnd
(BKN) lyfter fram hoga byggkostnader, hyresregleringen, skatter och
subventioner samt en ineffektiv plan- och bygglovsprocess, vilket inkluderar
riksintressen, som troliga forklaringar till det laga byggandet.”® En utredning
om bostadsforsorjningen i Stockholms 1in menar att brist pa planlagd mark
dir bostider efterfragas, héga mark- och byggpriser, samt regelverk och normer
for exempelvis parkering och buller bidrar till att det byggs for fa ligenheter.
Utredningen pekar dven pa 6verklaganden av aktuella byggplaner och
exploateringsavtal som ligger 6ver kostnader pa byggherren som anledningar
till att det byggs for lite i regionen.” En annan rapport som studerat Skine tar
upp plan- och bygglovsprocessen, kostnadsdrivande kommunala sirkrav och
specifika 6nskemal, samt riksintressen som hinder for att bygga bostider.*

17 Statistiska centralbyrdn (2012) Bostadsbyggandet lagt under lang tid, artikel i SCB-indikatorer
ekonomisk méanadséversikt, nummer 6 2012.

BKN (2011) Finanskrisens pdverkan pd bostadsbyggandet i Europa. BKN ar sedan 1 oktober 2012 en
del av Boverket.

9 Haggroth, Séren (2011) Bostadsférsérjningen i Stockholms léin, analys och dtgdrder. Rapporten togs
fram pa uppdrag av regeringen.

29 WSP pa uppdrag av Region Skane (2012) Effekter pa bostadsbyggandet i Skane till féljd av ESS och
MAX 1V, s. 27.
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2.2

2.2.1

Dirutover har till exempel SKL och Linsstyrelsen i Stockholms lin angett

att statens hantering av riksintressen hindrar byggandet av bostider.”
Sammanfattningsvis lyfts allts en rad olika anledningar fram for att férklara det
liga bostadsbyggandet i Sverige, varav statens hantering av riksintressen ir en.

I nista avsnitt gar vi igenom vad riksintressen ir for nagot och vilka aktérer
som ir inblandande i riksintressesystemet. Direfter féljer en beskrivning av hur
riksintressena kommer in i planprocessen och vad som ir Linsstyrelsens roll.

Riksintressen

Systemet med riksintressen reglerades i lag 1987 for att staten skulle ha
mojlighet att skydda extra virdefulla intressen av nationell betydelse nir
ansvaret for den fysiska planeringen lamnades over till kommunerna.
Bestimmelserna om riksintressen ska liksom resten av bestimmelserna
i miljobalken bidra till en god hushallning med mark och vatten i
sambhillsplaneringen.

Riksintressena ir olika till sin karaktir. Vissa av riksintressena syftar till att
bevara olika virden, exempelvis naturvarden och kulturmiljévarden. Det
kan vara sjoar, speciella biotoper eller en unik historisk bebyggelse. Andra
riksintressen har exploateringskaraktir, till exempel riksintressena for
kommunikationer sdsom vig och jarnvig samt industriell produktion dar
omraden kan tas i ansprik for kommande exploatering.

Gemensamt f6r omraden av riksintresse dr att dessa ska skyddas fran pataglig
skada. Uttrycket pataglig skada avser sidana atgirder som kan ha en bestaende
negativ inverkan pa riksintressena eller som tillfilligt kan ha stor negativ
inverkan pa dessa. Att ett omrade pekas ut som riksintresse innebdr inte alltid
att det inte gar att bygga i det utpekade omridet, men byggandet méiste ta
hinsyn till det aktuella riksintresset sa att det inte patagligt skadas.

Det finns flera tusen riksintressen och alla kommuner har flera riksintressen i
sin kommun. Det saknas dock ett samlat register 6ver riksintressena vilket gér
att det inte gar att sdga exakt hur manga de ar.

Riksintressesystemets historia

Riksintressesystemet har sin grund i den fysiska riksplaneringen fran 196o-
och 1970-talet. I slutet av 196o-talet fanns det inte lingre nigon bostadsbrist

2! Sveriges Kommuner och Landsting (2011) Hanteringen av riksintressen. SKL Granskar.
Lansstyrelsen i Stockholm ldn (2012), Redovisning av kommunernas arbete med
bostadsférsériningen, Dnr 405-32188-2011, Lansstyrelsen i Stockholm lin (2013) Oversyn av
riksintressesystemet, skrivelse till regeringen. Dnr 100-11571-2013.
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2.2.2

2.2.3

ilandet utan snarare ett begynnande bostadsoverskott.*” Riksintressena fick
sitt lagstadgade skydd i och med tillkomsten av naturresurslagen (1987:12).
Riksintressenas lagstadgade skydd blev ett sitt for staten att behalla ett visst
inflytande &ver statliga intressen vid planliggning och exploatering av mark,
samtidigt som plan- och bygglagen (1987:10) gav kommunerna ritt att sjilva
besluta om planer. Nir miljobalken inférdes 1999 flyttades bestimmelserna
om riksintressen 6ver fran naturresurslagen till miljobalken, och finns sedan
dess i 3 och 4 kapitlen i miljobalken. Det dr dock fortfarande férarbetena till
naturresurslagen fran 1985 som huvudsakligen ska ge vigledning for att tolka
lagstiftningen om riksintressena.”

Riksintressen och allmdnna intressen

Riksintressen ir allminna intressen med starkare skydd dn de allminna
intressen som inte dr riksintressen. Vid prévningen av fragor enligt plan- och
bygglagen ska kommunen ta hinsyn till bade allminna och enskilda intressen.
De allminna intressena dr enligt 3 kap. miljébalken:

e Stora mark- och vattenomraden som inte alls eller endast obetydligt dr
péverkade av exploateringsforetag eller andra ingrepp i miljon.

e Mark- och vattenomraden som ir sirskilt kinsliga ur ekologisk synpunkt.

e Jord- och skogsbruk som ir av nationell betydelse.

e Mark- och vattenomraden av betydelse for renniringen, yrkesfisket eller
vattenbruket.

e Mark- och vattenomriden samt den fysiska miljon i 6vrigt som har
betydelse med hinsyn till naturvirden, kulturvirden eller friluftslivet.

e Mark- och vattenomriden som innehaller virdefulla &mnen eller material.

e Mark- och vattenomriden som ir sirskilt limpliga for anliggningar
for industriell produktion, energiproduktion, energidistribution,
kommunikationer, vattenforsorjning eller avfallshantering.

e Mark- och vattenomréiden av betydelse for totalforsvaret.

Flera myndigheter pekar ut omraden av riksintresse

Riksintressena regleras i 3 och 4 kapitlet miljobalken. I 3 kap. miljobalken dr
inga specifika omraden av riksintresse angivna, men det framgar vilka typer av
omraden som kan utpekas som riksintresse. Det dr en rad olika myndigheter
som har till uppgift att peka ut omraden som de bedomer vara av riksintresse
enligt 3 kap. miljobalken. Myndigheterna som har detta ansvar specificeras i 2
§ férordning (1998:896) om hushallning med mark- och vattenomraden m.m.

22 Boverket (2007) Bostadspolitiken — Svensk politik f6r boende, planering och byggande under 130 dr.

23 Prop. 1985/86:3 med férslag till lag om hushallning med naturresurser m.m.
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Tabell 2.1 visar vilka myndigheter som ir ansvariga for att bedéma om omraden

ir av riksintresse.

Tabell 2.1. Férteckning 6ver riksintressen och ansvariga myndigheter

Riksintresse

Ansvarig myndighet

Renndring

Sametinget

Naturvard, friluftsliv, yrkesfiske, vatten-
férsérjning

Havs- och vattenmyndigheten

Naturvard, friluftsliv, avfallshantering

Naturvardsverket

Kulturmiljovard

Riksantikvarieimbetet

Fyndigheter av amnen eller material

Sveriges geologiska undersékningar

Industriell produktion

Tillvaxtverket

Energiproduktion och energidistribution

Statens energimyndighet

Karnbrinsle eller kiarnavfall

Stralsakerhetsmyndigheten

Anliggningar fé6r kommunikationer: vag,
jarnvig, hamn, flygplats

Trafikverket

Telekommunikation

Post- och telestyrelsen

Totalférsvaret

Férsvarsmakten

Totalférsvaret

Myndigheten for samhaillsskydd och
beredskap

Kélla: Férordning (1998:896) om hushdllning med mark- och vattenomriden m.m.

Dessa sektorsmyndigheter har alltsa till uppgift att bedéma vilka geografiska

omraden som har sé sirskilda virden, funktioner eller speciella forutsittningar

att de bedoms vara av nationell betydelse. Sektorsmyndigheterna ska i

anslutning till sitt utpekande ta fram ett kunskapsmaterial som redogor

for sjdlva riksintresset, en form av beskrivning av virdet.** Den ansvariga

sektorsmyndigheten skickar 6ver denna beskrivning till Linsstyrelsen.

Linsstyrelsen har i sin tur till uppgift att forse kommunen med ett

planeringsunderlag som visar aktuella riksintressen nir kommunen ska ta

fram en oversiktsplan.

I 4 kap. 2-8 {§ miljébalken anges specifika geografiska omraden som riksdagen

har beslutat ska vara riksintressen. Dessa riksintressen skiljer sig fran 3

kapitlets riksintressen eftersom de patagligt far skadas om exploateringen syftar
till att utveckla befintliga titorter eller det lokala niringslivet.

24 Prop. 1985/86:3 med forslag till lag om hushallning med naturresurser m.m. .s. 115, bet. 1986/87:

BoU3.
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2.3

2.3.1

Hanteringen av riksintressen i planeringen av bostader

Bide kommunen och Linsstyrelsen har till uppgift att hantera riksintressena
under planprocessen. Kommunerna ansvarar for att planera byggandet enligt
lagen om kommunernas bostadsférsorjningsansvar.” Det innebir att det i forsta
hand ir kommunerna som ansvarar for att medborgarna har goda bostider att
leva i. Aven om kommunerna ir ansvariga fér bostadsplaneringen s ir sjilva
planeringsprocessen ett samspel mellan olika statliga, kommunala och ofta
privata aktorer. Riksintressena ir kanske den tydligaste ingdngen som staten har
i planeringsprocessen och det dr Linsstyrelsen som ska foretrida staten.

Kopplingen mellan miljébalken och plan- och bygglagen

Riksintressena hanteras i bide miljobalken och i plan- och bygglagen.
Miljobalken &r en skyddslagstifining som syftar till att frimja en hallbar
utveckling och att virna och skydda naturen. Den fysiska planeringen regleras
i plan- och bygglagen. Det dr en avvigningslagstifining ddr olika intressen ska
vigas mot varandra. Skillnaden i f6rhallnings- och synsitt mellan miljésidan
respektive plansidan har liknats vid tvd skilda paradigm eller diskurser som &r
diametralt olika varandra®, men dessa synsitt behover motas nir riksintressen

ber6rs i planer pa bostadsbyggande.

Figur 2.3 Riksintressen vid planering av bostider

Plan- och bygglag Miljobalken
Oversiktsplan D
l Riksintressen

Detaljplan

Bostadsbyggande

25 (2000:1383).

26 For en fordjupning, se exempelvis Emmelin, L. och Lerman, P Styrning av markanvindning och
miljo, Ansvarskommitténs skriftserie 2006.
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2.3.2

Som framgar av figur 2.3 hanteras riksintressena bade i 6versikts- och
detaljplaneskedet. I 2 kap. 2 § plan- och bygglagen framgar att mark- och
vattenomraden ska anvindas for det eller de dndamal som omradena dr mest
limpade for, med hinsyn till beskaffenhet, lige och behov. I u kap. plan- och
bygglagen som handlar om tillsyn, tilltride, ingripanden och paféljder framgar
det av 10 § att Lansstyrelsen kan 6verprova detaljplaner.

Nir en kommun planerar f6r att bygga bostider ska den i 6versiktsplanen redovisa
hur den avser att tillgodose aktuella riksintressen. Lansstyrelsens roll i friga om
riksintressen dr bade att ge kommunen st6d under planarbetet och att se till att en
plan inte patagligt skadar ett riksintresse. Niar kommunen tar fram detaljplaner for
bostadsbebyggelse ska bestimmelserna i miljobalken om riksintressen tillimpas.
Om Lansstyrelsen bedomer att en detaljplan riskerar att patagligt skada ett
riksintresse ska Linsstyrelsen 6verpréva kommunens beslut att anta planen.

Riksintressen i oversiktsplaneringen

Enligt plan- och bygglagen ir kommunerna skyldiga att ha en aktuell
oversiktsplan for hela kommunen.” Syftet med éversiktsplanen ir att den
ska ange inriktningen for den langsiktiga utvecklingen av den fysiska miljon.
Planen ska ge vigledning f6r beslut om hur mark- och vattenomraden ska
anvindas och hur den byggda miljén ska anvindas, utvecklas och bevaras.

Nir en kommun tar fram en ny 6versiktsplan eller uppdaterar sin befintliga
plan ska det ske i samrdd med Linsstyrelsen. I 6versiktsplanen ska kommunen
beskriva hur den avser att hantera omraden av riksintresse. Linsstyrelsen

ska ge kommunerna ett samlat underlag och rdd om allménna intressen,

vilket inkluderar riksintressena.” Under planprocessen ska Linsstyrelsen
sdrskilt ta tillvara och samordna statens intressen, i detta ingar att bevaka att
riksintressena tillgodoses enligt miljobalken.

I forslaget till 6versiktsplan ska kommunen utifrdn underlagen om riksintressena
beskriva hur dessa ska tillgodoses. I Lansstyrelsens samradsyttrande 6ver
kommunens planforslag ska Lansstyrelsen redogoéra f6r kommunens

hantering av riksintressen och om de anses vara tillgodosedda. Efter samradet

tar kommunen hand om alla synpunkter och sammanstiller dessa i en
samradsredogorelse. Direfter stills planforslaget ut. Linsstyrelsen ska i ett
granskningsyttrande redovisa om myndigheten anser att planen inte tillgodoser
riksintressena. Linsstyrelsens granskningsyttrande ska redovisas tillsammans
med den antagna 6versiktsplanen, som dock inte ir juridiskt bindande. Om

27 3 kap. 1§ (2010:900) plan- och bygglagen (om éversiktsplan).

28 | 3kap. 4§, plan- och bygglagen, framgar att kommunen ska redovisa hur riksintressena ska
tillgodoses i den kommunala planeringen. | 3 kap. 10 § tas Lénsstyrelsens roll upp i form av att
férmedla underlag, ge rad och ta tillvara de statliga intressena, inklusive riksintressena.
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2.3.3

Linsstyrelsen inte har nagra invindningar mot 6versiktsplanen ska kommunen
kunna folja 6versiktplanens intentioner utan ingripande frin Linsstyrelsen.

Linsstyrelsen ska minst en ging per mandatperiod redovisa fér kommunen om
det har kommit upp nigot som ber6r riksintressena som kan ha betydelse for
oversiktsplanens aktualitet. Linsstyrelsen ska dven limna en sidan redovisning
till kommunerna nir de begir det. Kommunfullmiktige har ocksa till uppgift
att préva om versiktsplanen ir aktuell en gdng varje mandatperiod.*

Riksintressen i detaljplaneringen

Nista steg dr att kommunen tar fram en detaljplan. Det sker oftast nir en
exploator visar intresse for att bygga i ett omrade. Det dr vanligt att det dr
exploatéren som bekostar detaljplanen. Det kan ocksd hinda att kommunen
inte gar direkt fran oversiktsplan till detaljplan utan forst tar fram ett s& kallat
program eller en férdjupning av 6versiktsplanen.

Detaljplanen ir ett juridiskt bindande dokument som reglerar vad man far och
inte far géra pad markomradet. Av detaljplanen ska det framga hur det planerade
byggprojektet ska tillgodose berdrda riksintressen. En visentlig skillnad jamfort
med 6versiktsplanen ir att Linsstyrelsen har ritt att 6verpréva en detaljplan om
den bedomer att riksintressena inte ir tillgodosedda. Lansstyrelsen har alltsa
méijlighet att upphiva planen.*® Nir detaljplanen ir antagen ska alla frigor om
riksintressena vara utredda infor den efterf6ljande exploateringsprocessen.

29 3 kap. 27 § plan- och bygglagen. Prop. 2009/10:170 En enklare plan- och bygglag, bet
2009/10CU2s5, rskr 2009/10:366.

3% 11 kap. 10 § plan- och bygglagen.
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Riksintressen i bostadsplaner

Kapitlet inleds med en beskrivning av riksintressena som hinder f6r
bostadsbyggandet. Darefter tar vi upp vilka riksintressen som oftast berors i
bostadsplaner. Slutligen gir vi igenom varfor kommuner ibland viljer att avsti
fran att planera for nya bostidder i omraden som berér riksintressen. Empirin i
detta kapitel bygger framfor allt pa Riksrevisionens enkit riktad till kommuner
med bostadsbrist.

Riksintressen som hinder fér bostadsbyggande

De allra flesta kommunerna med bostadsbrist i Sverige som har haft for

avsikt att bygga nya bostider under de senaste dren har kommit i kontakt med
riksintressen. Enligt Riksrevisionens kommunenkit har 86 procent av de
kommuner som velat planera eller piborjat en formell process for att planera
bostadsbyggande under de senaste tre dren behovt ta hinsyn till riksintressen.”

Det saknas undersokningar om i vilken utstrickning riksintressen i praktiken
stoppar bostadsbyggande. Statistik frdn Boverket antyder att riksintressena
stoppar fa planer. Ar 2010 6verprévade linsstyrelserna atta detaljplaner pa
grund av risk for pitaglig skada pi riksintresse, vilket motsvarar firre dn

en procent av alla detaljplaner det aret.’* Att Linsstyrelsen 6verprovar si fa
detaljplaner kan enligt foretridare for Boverket tolkas som att samspelet med
kommunerna fungerar vil och att kommunerna anpassar sig till Linsstyrelsens
krav tidigare i planprocessen. Det kan dven vara si att myndigheten i vissa fall
inte utnyttjar sina befogenheter att vidta atgirder.”

3" Det motsvarar 56 kommuner av de svarande. Totalt ingick 77 kommuner i enkitundersékningen
varav 65 svarade. Kriterierna fér att kommunerna skulle inga i enkéatundersékningen var att det
skulle rada bostadsbrist, ett positivt befolkningsnetto och att kommunen skulle ha fér avsikt att
bygga bostider.

32 Boverket (2011:4) Boverkets uppsiktsrapport — planering och byggande under 2010. Totalt prévade
Lansstyrelsen 21 detaljplaner enligt 12 kap. plan- och bygglagen samma ar. | det totala antalet
prévade planer ingar ocksa andra ingripandegrunder sdsom hilsa och sikerhet. Sex av dessa
detaljplaner upphévdes helt eller delvis.

3 Intervju med féretradare for Boverket 2013-09-16; Boverket (2011:4) Boverkets uppsiktsrapport —
planering och byggande under 2010, s. 32.
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3.1.1

SKL har en annan syn pa fragan och menar att riksintressena ir ett stort och
onddigt hinder for bostadsbyggandet i hela landet.** Vidare har landshévdingen
i Stockholms ldn i en skrivelse till regeringen papekat f6ljande:

Lansstyrelsen kan konstatera att det rader osikerhet om hur ldnets befintliga
riksintressen ska tolkas och tillimpas i forhallande till den utveckling som har

skett 1 regionen och i férhdllande till fortsatta behov av utveckling. Riksintressena
riskerar att uppfattas som hinder, snarare dn som resurser. Inaktuella underlag leder
till osdkerhet om planering, projektering och bostadsbyggande hos kommuner och
byggherrar vilket riskerar att leda till forsenade, férdyrade och i virsta fall stoppade
planprocesser — med negativa samhiillsekonomiska konsekvenser som f6ljd.”

Hanteringen av riksintressen hindrar bostadsplaner

Resultaten fran Riksrevisionens kommunenkit bekriftar att riksintressena
hindrar bostadsbyggandet men inte i alla kommuner och inte alltid i stor
utstrickning. Under den senaste tredrsperioden har Linsstyrelsens eller
sektorsmyndigheternas hantering av riksintressen helt eller delvis hindrat
planer pa bostadsbyggande i drygt 60 procent av de kommuner som haft for
avsikt att bygga bostider, se tabell 3.1.

Tabell 3.1. Under de senaste tre aren, har lansstyrelses eller sektorsmyndigheters hantering
av riksintressen helt eller delvis hindrat planer p& bostadsbyggande i din kommun?

Antal Andel
Nej 18 32
Ja, vid nagot enstaka tillfille 21 38
Ja, vid flera tillféllen 14 25
Vet inte 3 5
Total 56 100

Kélla: Riksrevisionens kommunenkiit, friga 7.

Det dr framst i Stockholms- och Géteborgsregionen som hanteringen av
riksintressen vid flera tillfillen har hindrat planer pa bostadsbyggande under de
senaste tre aren, enligt Riksrevisionens enkit.”® Det ir ocksd i storstadsregionerna
som bostadsbristen ar storst och exploateringstrycket dr starkast.

34 Se bland annat: Sveriges Kommuner och Landsting (2011) Hanteringen av riksintressen. SKL Granskar.
35 Heister Chris, Landshévding i Stockholms lan. Oversyn av riksintressesystemet. Dnr 100-11571-2013.

36 Stockholmsregionen: Stockholm stad, Sigtuna, Osteraker, Upplands Visby, Knivsta, Nyképing.
Goteborgsregionen: Ale, Alingsas, Boras Stad, Harryda, Kunglv.
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Det ar svart att ge en vilgrundad bild av i vilken omfattning som statens
hantering av riksintressen hindrar bostadsbyggandet, men Riksrevisionens

enkit visar att det finns ett inte obetydligt antal bostadsplaner som helt eller
delvis stoppas. En anledning till att statistiken i Boverkets rapport visar att fa
planer hindras kan vara att planerna stoppas under planprocessens ging innan
Linsstyrelsens 6verprovning och dérfor inte syns i deras statistik. Det 4r forst nir
kommunfullmiktige har antagit en plan som Linsstyrelsen kan éverprova den.

3.1.2  Riksintressena for kulturmiljovarden, kommunikationer och
miljévarden sammanfaller med bostadsbyggande

Det dr framfor allt tre riksintressen som kommunerna har angett som
hinder f6r bostadsbyggande under de senaste tre dren: kulturmiljévarden,
kommunikationer och naturvarden, se figur 3.1. Riksintresset for
kulturmiljévarden har helt eller delvis hindrat bostadsbyggande i flest
kommuner (23), f6ljt av riksintresset for kommunikationer och riksintresset
for naturvirden (19 respektive 18 kommuner). Direfter foljer riksintresset f6r
friluftslivet som har hindrat planer pa nya bostider i tio kommuner.

Figur 3.1. Riksintressen som helt eller delvis hindrat bostadsplaner, antal kommuner

I 1 \ \ \ \
Kulturmiljgvard 23

Kommunikationer | ‘ ‘ ‘ 19
Naturvard ] 18
Friluftsliv | 10
Riksintressen enl. 4 kap. MB | 8
Totalférsvarets anlaggningar ] 7
Annat* ] 4
Vattenférsérjning ] 2
Energidistribution ] 2
Energiproduktion vindbruk ] 1
Industriell produktion ] 1
Fyndigheter av virdefulla &mnen eller material It

Renndring 1

Avfallshantering

o

Yrkesfiske

(o)

o 5 10 15 20 25

*=Arlanda flygplats, riksintresse kust, Nationalstadspark, flygbuller.

Kéilla: Riksrevisionens kommunenkdt, fraga 9. Vilketvilka riksintressen hindrade planerna pa
bostadsbyggande helt eller delvis?
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Det kanske inte ir sd uppseendevickande att det dr kulturmiljévirden som har
hindrat bostadsbyggande i flest kommuner. I manga stider finns riksintressen
for kulturmiljovarden i eller i anslutning till omrdden som kan vara av intresse
for att planera nya bostider. Den pagdende fortitningen av svenska stider

dr troligtvis en bidragande orsak till att riksintresset f6r kulturmiljovarden
kommer i konflikt med bostadsbyggandet.

Riksintresset f6r kulturmiljovarden har hindrat bostadsbyggande i flest
kommuner under de senaste tre dren. Samtidigt har flest kommuner antagit
bostadsplaner som berérs av detta riksintresse.” Férutom riksintresset for
kulturmiljévarden har kommunerna angett att antagna bostadsplaner i
huvudsak beror riksintressena for friluftsliv, kommunikationer och naturvard.

Eftersom riksintressena for kulturmiljévirden, naturvarden, friluftslivet
och kommunikationer dr de som verkar vara vanligast férekommande i
samband med bostadsbyggande kartlidgger vi i kapitel fem hur de ansvariga
sektorsmyndigheterna for dessa riksintressen, Riksantikvarieimbetet,
Naturvirdsverket och Trafikverket, arbetar med sina riksintressen.

Exempel pa hur statens hantering av riksintressen kan hindra
bostadsbyggande

Ett exempel pa hur statens hantering av ett riksintresse f6r kommunikationer
kan paverka planer pa bostider dr samhaillet Sivar norr om Umed. Framtida
infrastrukturplanering kan pekas ut som riksintresse och eftersom Trafikverket
inte har bestimt vilken sida om titorten som Norrbotniabanan ska dras dr bada
sidor om byn av riksintresse, se figur 3.2.

37 Riksrevisionens kommunenkit féljdfraga pa fraga 28. Har din kommun under de senaste tre aren
antagit en eller flera detaljplaner fér bostader som berdr utpekade omraden av riksintresse? Fraga
29. Vilket/vilka riksintressen berérdes i de antagna detaljplanerna? Svar: kulturmiljévarden 25
kommuner, friluftslivet 16 kommuner, kommunikationer 15 kommuner, naturvarden 14 kommuner.
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3.1.3

Figur 3.2. Trafikverkets riksintresse fér planerad jéimv’aig38

Det har funnits planer pa att bygga bostider som har blivit stoppade pa grund
av riksintresset.”” Som framgér av kartan ir titorten omringad av mark som
pekats ut som riksintresse vilket innebiér att den inte kan vixa at nagot hall.

Riksintressena avskricker kommuner fran att planera for
bostadsbyggande

Sjdlva existensen av att ett omrade dr bedomt som riksintresse gor att vissa
kommuner viljer bort att planera for bostdder i anslutning till omradet. Av de
kommuner som har bostadsbrist och har haft for avsikt att bygga nya bostider
under de senaste tre dren ir det nio stycken som vid flera tillfillen har avstitt
fran att ta fram planer fér bostadsbyggande som ber6r riksintressen, se tabell
3.2. Gemensamt fér dessa kommuner ir att de ligger i storstadsregionerna.

38 Karta hamtad fran Trafikverkets webbplats 2013-10-09 (grafiskt omarbetad).

39 Intervju med féretradare fér Umed kommun 2013-05-30.
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Tabell 3.2. Har det férekommit att din kommun avsttt fran att ta fram planer for
bostadsbyggande som berér riksintressen under de senaste tre dren?

Antal Andel
Nej 28 50
Ja, vid nagot enstaka tillfille 16 29
Ja, vid flera tillfdllen 9 16
Vet inte 3 5
Total 56 100

Kéilla: Riksrevisionens kommunenkiit, friga 10.

Ytterligare en dryg fjirdedel av kommunerna har ndgon enstaka ging

avstatt frdn bostadsplaner som ber6r riksintressen. Hilften av de svarande
kommunerna har dock inte avstatt fran att ta fram planer f6r bostadsbyggande
som berdr riksintressen under de senaste tre aren.

Ovisshet om riksintressena gér att bostadsplaner inte blir av

Det finns flera anledningar till varfér kommunerna ibland avstir fran att starta
bostadsprojekt som berér riksintressen. Den vanligaste anledningen till att en
kommun inte tagit fram planer, enligt Riksrevisionens enkit, dr att kommunen
ir osdker pd om Linsstyrelsen kommer att stoppa planen i slutindan (18
kommuner). Osikerheten infor risken att ett riksintresse skulle hindra en plan
gor alltsa att planprocessen ibland inte inleds.
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Figur 3.3. Anledningar till att kommunen avstatt fran att ta fram planer for
bostadsbyggande som berér riksintressen

Osiakert om Lansstyrelsen 1 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘
stoppar planen i slutdndan ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘

I tidig dialog med Lénsstyrelsen kom det fram
att det inte skulle vara mojligt att bygga bostader ‘ ‘ ‘ ‘ ‘

Kostsamma processer eller
utredningar fér kommunen ‘ ‘ ‘ ‘

Exploatérer viljer att inte "chansa”
nir riksintresse foreligger ‘ ‘ ‘

Lansstyrelsen bedésmer
"pataglig skada” for strikt ‘ ‘ ‘

Tar for lang tid att ta fram planer
som berdr riksintressen

Annat* 2

Det har inte funnits nagot intresse av att bygga
bostider i omraden som berér riksintressen

Antal kommuner

*Annat= Var egen bedémning att det inte var férenligt med riksintresset, vissa planansékningar har
delvis fatt avslag pa grund av nirhet till riksintresse.

Kéilla: Riksrevisionens kommunenkit, fraga 11.

Den nist vanligaste orsaken till att kommunen avstatt fran att ta fram planer
ir att det i tidig dialog med Linsstyrelsen kommit fram att det inte skulle
vara mojligt att bygga bostider med hinsyn till riksintresset (13 kommuner).
Vidare ir det tio kommuner som menar att kostsamma processer och/eller
utredningar har gjort att kommunen avstatt fran att ta fram bostadsplaner.
Ytterligare en anledning som édtta kommuner anfor ir att exploatérerna

inte vill chansa pa att bygga bostidder nir riksintressen berérs. I likhet med
svarsalternativet att det finns en osidkerhet om huruvida Linsstyrelsen
stoppar planer, verkar detta spegla att kommuner och exploatérer kan
uppleva Linsstyrelsens hantering av riksintressen som of6rutsigbar, nigot vi
aterkommer till i nista kapitel.
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3.2 Sammanfattande iakttagelser

Hanteringen av riksintressena hindrar planer pa bostider i viss
utstrickning. I 6ver 6o procent av de tillfrigade kommunerna med
bostadsbrist har statens hantering av riksintressen hindrat planer pa
bostadsbyggande minst en ging de senaste tre aren.

I storstadsregionerna med starkt exploateringstryck dr statens hantering
av riksintressena i storre utstrickning ett hinder for bostadsbyggande.

Det dr huvudsakligen riksintressena f6r kulturmiljovard,
kommunikationer och naturvard som hindrar planer pi nya bostider.
Kommunerna avstar ibland fran att planera f6r bostadsprojekt som

beror riksintressen, framfor allt pi grund att det finns en osikerhet om
Linsstyrelsen kommer att tillita planen med tanke pa riksintresset. Andra
anledningar dr att Linsstyrelsen i ett tidigt skede signalerat att planen inte
kommer att sldppas igenom pa grund av riksintresse, att riksintressena
innebir kostsamma utredningar f6r kommuner eller att exploatorer inte
vill chansa nir riksintresse foreligger.
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4.1.1

Lansstyrelsernas hantering av
riksintressen vid bostadsbyggande

Detta kapitel behandlar ldnsstyrelsernas hantering av riksintressen nir
kommunerna vill planera byggandet av nya bostider. Kapitlet inleds med

en beskrivning av hur kommunerna bedémer Linsstyrelsens stodjande

roll under planprocessen, med tonvikt p4 Linsstyrelsens hantering av
riksintresseunderlagen. Dérefter undersoker vi Lansstyrelsens arbete med att se
till att riksintressena inte patagligt skadas i kommunernas bostadsplaner. Kapitlet
avslutas med vilka konsekvenser linsstyrelsernas hantering av riksintressena

far for kommunerna och bostadsplanerna i planprocessen. Kapitlet bygger pa
Riksrevisionens enkiter till linsstyrelserna och till kommuner med bostadsbrist,
samt intervjuer med foretridare for kommuner och linsstyrelser.

Lansstyrelsens riksintresseunderlag till kommunerna

Linsstyrelsen dr statens forlingda arm gentemot kommunerna och spindeln i
nitet i hanteringen av riksintressen under planprocessen. Linsstyrelsen ska ge
kommunerna rdd och stéd i planeringsprocessen, enligt plan- och bygglagen.
Under den 6versiktliga planeringen har Linsstyrelsen till uppgift att ta nddvindiga
initiativ for att reda ut oklarheter eller brister i underlaget om riksintressen.*’
Linsstyrelsen ska sammanstilla sektorsmyndigheternas riksintressebeskrivningar
och férse kommunerna med riksintresseunderlag i planprocessen. Om det inte
finns nagot underlag fran sektorsmyndigheterna, ska arbetet grundas pa det
underlag som Linsstyrelsen bedémer limpligt.* Riksrevisionen tolkar det som att
det dr Lansstyrelsens uppgift att ta fram ett fungerande underlag om det inte finns
tillfredsstillande underlag frin sektorsmyndigheterna.

Mer fokus pa att sammanstdlla och limna dver underlagen och
mindre pa att ge rad och bearbeta underlagen i 6versiktsplaneringen

Kommunen ska i 6versiktsplanen redogéra f6r den kommande
markanvindningen, och visa hur den avser att tillgodose riksintressena.

4% Prop. 1994/95:230 Kommunal éversiktsplanering enligt plan- och bygglagen, m.m. s. 58. | prop.
2009/10:170 En enklare plan- och bygglag framgar att linsstyrelserna fortfarande ska férmedla
kunskaper och rad om plan- och bygglagstiftningen.

4" 3§ Férordning (1998:896) om hushallning med mark- och vattenomraden m.m.
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4.1.2

I samband med kommunens arbete ska Linsstyrelsen se till att kommunen far
ett anvindbart riksintresseunderlag.

Som framgir av tabell 4.1 har kommuner med bostadsbrist olika uppfattningar
om Linsstyrelsens funktion under den 6versiktliga planeringen. Sammantaget
ir det fler kommuner som uppfattar att Linsstyrelsen fokuserar pa att
sammanstilla och limna 6ver underlagen och firre kommuner som upplever
att Linsstyrelsen ger rad och bearbetar underlagen.

Tabell 4.1. Linsstyrelsens funktion vid framtagandet av éversiktsplan, férdjupad
dversiktsplan och tillagg till 6versiktsplan (flera svarsalternativ méjliga)

Antal Andel
Lansstyrelsen ger kommunen sektorsmyndigheternas
underlag om berérda riksintressen 30 54
Lansstyrelsen férser kommunen med ett underlag som
Lansstyrelsen sammanstillt av berérda riksintressen 35 63
Lansstyrelsen ger rad om hur kommunen kan hantera
riksintressen 19 34
Lansstyrelsen fortydligar riksintressets/riksintressenas
virde och/eller geografiska spridning 21 38
Vet inte 5 9
Annat 12 21

Kalla: Riksrevisionens kommunenkdt fraga 19. Ndr det gdller riksintressen, vilken funktion
har Lénsstyrelsen vid framtagandet av éversiktsplan, férdjupad oversiktsplan och tilléigg ill
oversiktsplan?

De flesta kommunerna far sektorsmyndigheternas underlag sammanstillda av
Linsstyrelsen, vilket ingér i myndighetens uppgift. Dock far 6ver en tredjedel
av kommunerna inte ett riksintresseunderlag sammanstillt av Linsstyrelsen.

Vidare ir det enligt Riksrevisionens enkit tva tredjedelar av kommunerna
med bostadsbrist som bedémer att de inte fir rdd om hur de ska hantera
riksintressena i 6versiktsplaneringen, se tabell 4.1. Firre dn hilften av
kommunerna anger att Linsstyrelsen fortydligar riksintressets virde eller
geografiska utbredning under den &versiktliga planeringen. Lingre fram i
kapitlet dterkommer vi till behovet av att fortydliga riksintressena.

Manga kommuner har svért att anvinda riksintresseunderlagen fran
Lénsstyrelsen

For att riksintresseunderlaget ska fungera som ett anviandbart
planeringsverktyg i planprocessen bor det beskriva riksintresset och dess virde,
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innehalla en geografisk avgransning, och ge information om vad som skulle
innebira pataglig skada pa riksintresset.

Det dr 27 procent av kommunerna med bostadsbrist som anser att
Linsstyrelsens underlag om riksintressen i ganska eller mycket stor
utstrickning dr ett anvindbart stod for kommunens hantering av riksintressen.
Ovriga kommuner, en klar majoritet, bedomer att underlagen inte utgor ett
anvindbart stod i planeringsprocessen, se tabell 4.2.

Tabell 4.2. Kommunernas uppfattning om riksintresseunderlagen fran lansstyrelserna

Varken i | mycket
I mycket | ganska stor eller I ganska liten ut-
stor ut- stor ut- liten ut- liten ut-  strackning

strickning  strickning  strickning  strickning [Intealls  Vetinte

Vil avgransade
geografiskt och
i sak 7 (13%) 14 (25%) 15 (27%) 15 (27%) 2 (4%) | 3(5%)

Tydliga i
beskrivningar
av virden 2 (4%) 11 (20%) 16 (29%) 18 (32%) 7 (13%) 2 (4%)

Uppdaterade 4 (7%) 9 (16%) 11 (20%) 13 (23%) 13 (23%) 6 (11%)

Ett anvindbart
stod for
kommunens
hantering av
riksintressen 5 (9%) 10 (18%) 18 (32%) 18 (32%) 3 (5%) 2 (4%)

Kéilla: Riksrevisionens kommunenkit friga 6.

Otydliga virdebeskrivningar och inaktuella underlag

En uppgift som borde ingi i Linsstyrelsens stod till kommunerna vid planer

pa bostadsbyggande dr att tydliggora det aktuella riksintresset i de fall detta

ir nodvindigt. Nistan hilften av kommunerna med bostadsbrist, 45 procent,
anser dock att riksintresseunderlagen fran linsstyrelserna i ganska liten eller
mycket liten utstrickning innehaller tydliga virdebeskrivningar. Knappt hilften
av kommunerna bedomer att riksintresseunderlagen fran Linsstyrelsen i
ganska eller mycket liten utstrickning 4r uppdaterade.

Otydliga virdebeskrivningar och inaktuella underlag gor det svért for
kommunerna att veta vad det riksintressanta som ska skyddas bestar av och
hur planen behover anpassa sig till dessa virden. I de fall det finns brister i
underlagen ir bearbetningar och fortydliganden fran Linsstyrelsen en viktig
del i stodet till kommunerna. Kommunerna behover tolka underlagen i arbetet
med att tillgodose riksintressena vid framtagandet av bostadsplaner.
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4.2

En kommunforetridare beskrev i en intervju med Riksrevisionen att
kommunen vid upprepade tillfillen bett Linsstyrelsen om hjilp med att
beskriva riksintressena och definiera virdet men inte hade fatt nigot stod i
detta. Lansstyrelsen hinvisade till resurs- och tidsbrist.** I ett enkitsvar beskrev
en annan respondent problemet pa foljande vis:

Det vore bra om riksintressena kunde fi beskrivningar som dr tydliga och forstaeliga.
Da kanske grdnserna ocksa blir littare att fa forstaelse for. Som det dr i dag maste
kommunen hela tiden bestilla och ta fram underlag som dr ett krav for varje ny
detaljplan som beror riksintresset.

Lansstyrelserna fértydligar séllan underlagen

Linsstyrelserna bekriftar i Riksrevisionens enkit att de sillan fortydligar
riksintresseunderlagen fran sektorsmyndigheterna. Over hilften av
lansstyrelserna svarar att det dr ganska eller mycket ovanligt att Linsstyrelsen
tydliggor eller avgransar riksintressena for friluftsliv, naturvard och
kommunikationer under den 6versiktliga planeringen eller under
detaljplaneprocessen.®

I Riksrevisionens enkit uppgav atta linsstyrelser att de inte har tillrickliga
resurser for att tillgodose sina uppgifter om riksintressena i planprocessen.**
Dessa linsstyrelser var samstimmiga om vad som saknas: resurser for att
uppdatera féraldrade riksintresseunderlag, ta fram fordjupade underlag och
preciseringar, tolka befintliga underlag, och se 6ver befintliga riksintressen.®

Lansstyrelsernas bedéomning av pataglig skada pa
riksintressen vid bostadsbyggande

Férutom den radgivande och stédjande rollen har Linsstyrelsen ocksa

ansvar att se till att kommunernas planer inte patagligt skadar berérda
riksintressen. Enligt hushéllningsférordningen 3 § ska Linsstyrelsen ta de
initiativ som behovs for att det i planerings- och beslutsprocesser tas hinsyn till
riksintressena. Initiativen ska tas sa tidigt som mdjligt i processerna.*

4> Intervju med féretridare fér Stromstads kommun 2013-06-18.

43 Riksrevisionens ldnsstyrelseenkit, fraga 10. Hur vanligt 4r det att ni tydliggér och/eller avgransar
berérda riksintressen under arbete med 6versiktsplanering? Fraga 14. Hur vanligt ar det att ni
tydliggér och/eller avgrinsar berérda riksintressen under detaljplaneprocessen?

44 Riksrevisionens linsstyrelseenkit, fraga 3. Anser ni att Linsstyrelsen har tillrickliga resurser for
att tillgodose de uppgifter ni har avseende riksintressen i planprocessen?

45 Riksrevisionens lansstyrelseenkit, fraga 4. Vilka resurser saknar ni for att tillgodose de uppgifter
ni har avseende riksintressen i planprocessen och vad far det fér konsekvenser?

46 3 § férordning (1998:896) om hushallning med mark och vattenomraden m.m.
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4.2.1

4.2.2

En av forutsittningarna for att samspelet mellan kommun och stat ska fungera vil
i planprocessen dr att kommunen i ett tidigt skede vet ungefir hur riksintressena
behover tas omhand for att Linsstyrelsen ska bedoma att de ar tillgodosedda.
Under planprocessen ska Lansstyrelsen i sina yttranden ge uttryck for om den
anser att kommunen har tillgodosett riksintresset eller inte. Linsstyrelsen

kan ocksa formedla sin stindpunkt om risk for pitaglig skada i dialog med
kommunerna. Eftersom kommunerna bedémer att riksintresseunderlagen dr
svara att anvianda som stod f6r kommunen i hanteringen av riksintressena, blir
det dnnu viktigare att Linsstyrelsen ir tydlig och forutsdgbar i sin bedémning av
om en bostadsplan riskerar att patagligt skada ett riksintresse.

Ldnsstyrelserna invinder ofta mot kommunernas hantering av
riksintressena i 6versiktsplaneringen

I manga fall rider det inte samsyn mellan Linsstyrelsen och kommunen om
hanteringen av riksintressen i den 6versiktliga planeringen. Under ar 2010
invinde Linsstyrelsen mot kommunen i 72 procent av alla 6versiktsplaner.
Ungefir en tredjedel av fallen gillde riksintressen. I fordjupningar av
oversiktsplaner hade Linsstyrelsen invindningar i 35 procent av sina
granskningsyttranden, och vart tredje av dessa handlade om riksintressen.

I tilliggen till 6versiktsplanerna invinde Linsstyrelsen mot knappt var tredje
plan pa grund av kommunens hantering av riksintressena.”

Enligt intervjuer med foretridare f6r kommuner och linsstyrelser ir
invindningarna i detta skede ofta generellt hallna och handlar om att
Linsstyrelsen patalar att kommunen mdste utreda riksintresset ytterligare i
nista steg av planprocessen. En foretridare fran Linsstyrelsen beskrev att det dr
svart for Linsstyrelsen att vara precis i yttrandet till 6versiktsplanen. Exempelvis
kan Linsstyrelsen skriva att "en viss utbyggnad dr mojlig”. Fragan ir da vad

”en viss” innebir. Linsstyrelsen vill gdrna ha en brasklapp eftersom skalan och
utformningen i den senare detaljplanen ocksa spelar roll f6r bedomningen av
riksintressena.*®

Linsstyrelsernas stdllningstagande om pataglig skada dr oforutsigbara

Enligt Riksrevisionens kommunenkit anser knappt hilften av kommunerna
med bostadsbrist att det finns en oforutsigbarhet i Linsstyrelsens processer
och bedomningar av riksintressena under planprocessen. Med bedémningar
avses Linsstyrelsens uppgift att avgéra om kommunerna har tillgodosett
riksintressena i sina planer si att de inte patagligt skadas.

47 Boverket (2011:4) Boverkets uppsiktsrapport planering och byggande under 2010, s. 23.

48 Intervju med féretridare for Lansstyrelsen i Vistra Gotalands lan 2013-06-20.
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Tabell 4.3. Ar Lansstyrelsens processer och/eller bedémningar avseende riksintressen i
planprocessen generellt férutsagbara?*®

Antal Andel
Ja 23 41
Nej 25 45
Vet inte 8 14
Total 56 100

Kéilla: Riksrevisionens kommunenkiit fraga 14.

Oftrutsiagbarheten beror enligt kommunforetridarna huvudsakligen pa
foljande aspekter:

e daliga och inaktuella virdebeskrivningar som gor bedémningen av
pataglig skada ofdrutsigbar

e handliggarberoende

e oklara spelregler

o Linsstyrelsens stillningstagande kommer sent i planprocessen.’

Nedan gar vi igenom hur dessa aspekter av oforutsigbarheten kan ta sig uttryck.

Bristande virdebeskrivningar

Enligt Riksrevisionens kommunenkit anser nistan hilften av kommunerna
med bostadsbrist att riksintresseunderlagen i ganska eller mycket liten
utstrickning beskriver virdena som ska skyddas pa ett tydligt sitt. [ avsnitt
4.1.2 och tabell 4.2 framgir att manga av kommunerna anser att beskrivningar
ofta ir inaktuella.” Bristande virdebeskrivningar skapar en osikerhet hos
kommunerna och bidrar till att de inte kan férutse hur Linsstyrelsen kan
komma att bedoma risk for pataglig skada pa riksintressena.

Handliggarberoende

Ungefir hilften av alla kommuner menar enligt Riksrevisionens enkit att
oforutsigbarheten till viss del beror pa att olika handldggare pa Linsstyrelsen
gor olika bedémningar. Det dr naturligt att det finns en viss variation mellan
olika handlidggare i hanteringen av ett drende men det blir problematiskt om

49 Med férutsdgbara menar vi att ni pa férhand vet vad som kommer att krévas av kommunen i
processen rérande riksintressen och ungefir vilka bedémningar som Linsstyrelsen kommer att
gora vad giller hanteringen av riksintressen.

5% Riksrevisionens kommunenkit fraga 15. P4 vilket sitt 4r Lansstyrelsens processer och/eller
bedémningar avseende riksintressen i planprocessen inte forutsagbara?

' Riksrevisionens kommunenkit fraga 6. | vilken utstrackning anser din kommun att
Lansstyrelsens underlag om riksintressen ar tydliga i beskrivningar av virden?
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processen blir alltfor oférutsigbar. En kommunforetridare beskriver att det kan
svinga ordentligt under arbetet med samma plan i olika skeden av processen
beroende pa vem som hanterar drendet.

Oklara spelregler

I Riksrevisionens enkit har knappt en tredjedel av kommunerna svarat att
Linsstyrelsen inte agerar p ett likartat sitt i likartade fall.”” Linsstyrelsen
ansvarar for att sjilvstindigt bedéma och 6verprova planer om de innebir
pataglig skada. Om Linsstyrelsen dr tydlig med sitt stillningstagande tidigt i
processen borde det underlitta detaljplaneprocessen f6r kommunen. Enligt
kommunerna kan Linsstyrelsen dock dndra sig under ett planirende och
gora olika bedomningar i olika skeden av processen. En kommunforetridare
beskriver att Linsstyrelsen ibland dndrar sitt beslut fran det tidiga samradet.
Detta skapar osikerhet om huruvida kommunen kan lita pa besked fran
Linsstyrelsen i de tidiga samriden.”

Ofdrutsdgbarheten innebir att vissa kommuner anser att det kan bli en
férhandling mellan kommun och linsstyrelse vilket riskerar att ge olika
resultat med olika linsstyrelser och olika handliggare. Dessutom riskerar
forhandlingarna att forlinga planprocessen vilket kan innebira merkostnader
for exploatérer och kommuner.

Det forekommer att sektorsmyndigheterna och Linsstyrelsen har olika
uppfattning om huruvida en bostadsplan patagligt skadar ett riksintresse, se
tabell 4.4. Olika uppfattning om pataglig skada mellan sektorsmyndigheterna
och Linsstyrelsen dr en annan aspekt av de oklara spelreglerna.

Tabell 4.4. Har det férekommit att en sektorsmyndighet bedémer risk for pataglig skada
pa ett riksintresse i en detaljplan men att Linsstyrelsen gér bedémningen att risk for
pataglig skada inte foreligger?

Antal
Nej, aldrig 9
Nagon enstaka gang 8
Ibland 3
Ja, ofta o
Total 20

Kélla: Riksrevisionens ldnsstyrelseenkdt friga 28.

52 Riksrevisionens kommunenkit fraga 12. Ar Linsstyrelsens processer och/eller bedémningar

avseende riksintressen i planprocessen generellt konsekventa?

53 Intervju med foretridare for Goteborgs stad 2013-06-19.
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Forekomsten av skilda bedomningar om risken {6r pataglig skada visar att
Linsstyrelsen gor en egen bedomning av det aktuella riksintresset, vilket &r
Linsstyrelsens uppgift. Om sektorsmyndigheten har gjort en annan bedémning
har det dock hint att Lansstyrelsen dndrat sitt stillningstagande. Enligt
Riksrevisionens enkdt har tta linsstyrelser stoppat en eller flera detaljplaner

nir en sektorsmyndighet bedomt att det foreligger risk for pataglig skada. Detta
antyder att dessa linsstyrelser inte stir fast vid sin ursprungliga beddmning utan
dndrar sig efter patryckningar eller dialog med den ansvariga sektorsmyndigheten.

Tabell 4.5. Nir en sektorsmyndighet bedémer risk fér pataglig skada pa ett riksintresse
i en detaljplan men Linsstyrelsen gér bedémningen att risk fér pataglig skada inte
foreligger, godkénner ni planen?

Antal
Nej, aldrig 1
Nagon enstaka gang 2
Ibland 5
Ja, alltid 3
Total 1

Kéilla: Riksrevisionens ldinsstyrelseenkdt fraga 29.

Nir detta intraffar borde det bidra till att planprocessen blir otydlig och mindre
forutsigbar f6r kommunerna.

Lansstyrelsens stillningstagande kommer sent i planprocessen

I de fall som Lansstyrelsen fortydligar riksintressets virde eller geografiska
spridning sker detta ofta sent i planprocessen, i samband med Linsstyrelsens
granskning av forslaget.’* Att Linsstyrelsens synpunkter kommer fram

sent i planprocessen Gverensstimmer med kommunernas uppfattning att
Linsstyrelsen inte sitter ned foten. Nir fortydligandet kommer sent i processen
ir det inte ovanligt att kommunen méste omarbeta planen utifrdn synpunkterna.

Nir det giller riksintresset for kulturmiljéo menar Riksantikvarieimbetet

att det i ménga fall till slut blir en friga om gestaltning och da befinner sig
planen lingt framme i processen.” Gestaltningen handlar om arkitektur och
om utformningen passar in i den befintliga miljon. Det kan ocksa réra sig om
husens firgtoner och storleken pa fonstren i férhéllande till riksintresset.

54 Riksrevisionens kommunenkit, fraga 24. | vilket skede av detaljplaneprocesser for
bostadsbyggande fértydligar Linsstyrelsen riksintressets/riksintressenas virde och/eller
geografiska spridning?

55 Intervju med féretriadare for Riksantikvariedimbetet 2013-08-23.
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4.3.1

En annan anledning till att Linsstyrelsens synpunkter kan komma fram sent

i planprocessen dr att Linsstyrelsen, for att bedoma om planen riskerar att
patagligt skada ett riksintresse, behover ha nagot att bedoma den eventuella
skadan mot. Sa linge planen ir under bearbetning i ett tidigt skede kan det
vara svart for Linsstyrelsen att bedéma om planen tillgodoser riksintressena
eller inte. Lansstyrelsen vill inte heller lasa sig i ett tidigt skede om planen
sedan dndrar utformning. Kommunen i sin tur efterfragar tydliga besked tidigt
i planprocessen men Linsstyrelsen har svart att sitta ned foten om inte planen
ir fardigutformad och inkluderar utredningar om hur den avser att tillgodose
riksintressena. Foretradare for linsstyrelser har beskrivit att det ar vanligt

att avvakta med sitt stillningstagande. Sikrast 4r att begira fler utredningar
fran kommunerna for att vara helt siker pa att planen inte kommer att skada
riksintresset patagligt.

Lansstyrelsens hantering av riksintressena férsvarar
planprocessen fér bostadsbyggande

En konsekvens av att kommunerna upplever Linsstyrelsens agerande som
oforutsigbart och inkonsekvent 4r att planprocessen riskerar att bli utdragen
och osiker. De bristfilliga riksintresseunderlagen bidrar ocksa till att
kommunerna har svért att hantera riksintressena i planprocessen.

Linsstyrelsen i Stockholms ldn har i en skrivelse till regeringen uttryckt att
riksintressesystemet som det fungerar i dag skapar osikerhet vid planering av
bostadsbyggande bade f6r exploatérer och for kommuner. Det riskerar att leda
till att planprocesserna forsenas, fordyras och i virsta fall stoppas.’® Aven ett
par kommuner har i intervjuer papekat att det osikra planeringsliget forsvarar,
fordyrar och fordréjer planeringen av bostider.” Som framgir i kapitel tre

har dven flera kommuner avstatt fran att planera nya bostider pa grund av
osikerheten om Linsstyrelsen kommer att stoppa planen i slutindan.

En utdragen planprocess — exemplet Norra Djurgdrdsstaden

Ett exempel pa en utdragen planprocess, som till stor del berodde pa
riksintresset for Nationalstadsparken och Stockholms innerstad, 4r Norra
Djurgardsstaden i Stockholm. Den senaste planeringsomgingen fér Norra
Djurgardsstaden startade nagon gang omkring ar 2000—2001. Frin att
kommunen initierade planprocessen fram till att kommunfullmiktige antog

56 Oversyn av riksintressesystemet, Linsstyrelsen Stockholms ldn, Dnr 100-1157-2013, 2013-04-12.

57 Intervju med foretradare for Stockholms stad 2013-02-14, intervju med foretradare for Strémstads
kommun 2013-06-18, intervju med féretradare fér Géteborgs stad 2013-06-19.
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den f6rsta detaljplanen tog det cirka atta ar. De forsta 6770 bostdderna borjade
byggas 201.%*

I samband med Linsstyrelsens granskningsyttrande p4 kommunens
programforslag 2002 bérjade plankontoret forsta att det skulle bli en ling
planprocess. Kommunen behévde ga tillbaka och studera hur planen skulle
forhalla sig till riksintresset Nationalstadsparken (4 kap. 7 § miljobalken).”
Nir den forsta detaljplanen kom 2005 papekade Linsstyrelsen att frigan
om skada pa Nationalstadsparkens natur- och kulturvirden behévde
utredas ytterligare. Nista steg for plankontoret blev dirfér att omarbeta

och revidera planforslaget. Arbetet fortsatte ytterligare nigra ar. I slutet

av 2008 antog kommunfullmiktige den forsta detaljplanen fér en del av
Norra Djurgardsstaden och Linsstyrelsen bedémde att planen tillgodosag
riksintressena. Andra intressenter 6verklagade dock beslutet och anférde
pataglig skada pa riksintresset, varpa en domstolsprocess f6ljde fram till 2011.

Den langa planprocessen for omradet har inneburit hogre kostnader for
exploatorerna, vilket i sin tur medfort att hyran eller priset pa ligenheterna blir
hogre for medborgaren. Marken ir dyr och de inblandade byggherrarnas lan
med rintekostnader har 16pt pa sedan markanvisningen 2004.

4.3.2  Ansvaret for att fortydliga riksintressenas virde ldggs over pa
kommuner och exploatérer

I de fall sektorsmyndighetens riksintresseunderlag ir daligt beskrivet och
Linsstyrelsen inte fortydligar riksintresset skjuts ansvaret for att precisera
riksintressena ut p4 kommunerna. Det ir vanligt att Linsstyrelsen skriver i sitt
granskningsyttrande att kommunen inte har utrett riksintresset tillrackligt,
och ber dd kommunen att ytterligare utreda hur planen kan komma att
paverka riksintresset. I tabell 4.6 framgar hur vanligt det r att linsstyrelserna
begir att kommunerna tydliggor eller avgriansar berdrda riksintressen vid
oversiktsplanering respektive detaljplanering.

58 Hogsta forvaltningsdomstolens dom, Mal nr 3663-10, Stockholm den 4 februari 2011, intervju
med féretridare fér Lansstyrelsen i Stockholms ldn 2013-04-09, intervju med féretradare fér

Stockholms stad 2013-02-14.

59 Se bland annat yttrande Lénsstyrelsen i Stockholms lin 2002-10-30, Dnr 1931-02-25507.
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Tabell 4.6. Hur vanligt 4r det att ni begdr att kommunen tydliggér och/eller avgransar
berérda riksintressen under éversiktsplaneringen respektive detaljplaneringen?

Oversikts- Detalj-

planering planering
Mycket vanligt 3 3
Ganska vanligt 6 4
Ganska ovanligt 9 9
Mycket ovanligt 2 4
Total 20 20

Kéilla: Riksrevisionens linsstyrelseenkdt fraga 11 och 1.

Knappt hilften av linsstyrelserna brukar begira fortydliganden av kommunen i
samband med 6versiktsplaneringen och sju linsstyrelser brukar gora det under
detaljplaneringen. Foretridare for en linsstyrelse beskriver att det bristfilliga
riksintresseunderlaget gor att Linsstyrelsen ber kommunen att precisera
riksintresset i férhallande till planen for att sikerstilla att det inte skadas
patagligt. Det blir upp till kommunerna att beskriva riksintresset. Med daliga
underlag kan Linsstyrelsen inte utesluta att ett visst riksintresse patagligt
skadas. Det 4r kommunernas roll att visa att si inte kommer att vara fallet,
vilket gér att kommunen vanligtvis behéver utreda riksintresset ytterligare.*

En kommunforetridare beskriver i en intervju att Linsstyrelsen i princip alltid
begir fler utredningar och beskrivningar om riksintressena. Det innebdr att en
plan som borde ta ett ir att ta fram istillet oftast tar upp till tre ar.” Kommunen
eller exploatoren far bekosta och tillsitta utredningar som ska utveckla
riksintressenas virden for att sedan i sin tur kunna beskriva hur planen avser
att ta hdnsyn till dessa virden.

A ena sidan ligger "bevisbérdan” pa kommunen att i planforslaget visa hur
den avser att tillgodose aktuella riksintressen. A andra sidan forutsitter
riksintressesystemet att det finns aktuella och anvindbara riksintresseunderlag
for kommunen att férhalla sig till. Om Linsstyrelsen hade fortydligat
riksintresseunderlagen hade inte kommunen behovt géra det extra arbetet.

60 3 kap. 4 § och 5 kap. 22 § plan- och bygglagen. Intervju med féretradare for Lansstyrelsen i Vistra
Gétalands lan 2013-06-20.

1 Intervju med foretradare for Stromstads kommun 2013-06-18.
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Boverket har beskrivit det som att kommunerna i dagens situation sitter med

”Svarte Petter” i riksintressesystemet.” I spelet om Svarte Petter finns ingen

vinnare men en forlorare, och den som sitter med Svarte Petter kan inte

slippa undan utredningarna av riksintressena. Det faller pA kommunerna att

fortydliga och precisera riksintressena nir underlagen ar bristfilliga.

Sammanfattande iakttagelser

Majoriteten av kommunerna med bostadsbrist anser att
riksintresseunderlagen fran Linsstyrelsen inte ir ett anvindbart st6d i
planprocessen. Underlagen bedéms i stor utstrickning vara inaktuella
och riksintressebeskrivningarna otydliga.

Knappt hilften av linsstyrelserna upplever att de inte har resurser for att
aktualisera, tydliggéra och precisera riksintresseunderlagen.
Linsstyrelserna inviander ofta mot kommunernas hantering av
riksintressen i 6versiktsplanerna.

En stor andel av kommunerna anser att linsstyrelsernas bedémning

av pataglig skada ir of6rutsigbar. Oférutsigbarheten handlar bland
annat om att Lansstyrelsen inte ger tydliga besked, att Linsstyrelsen kan
indra sig under planprocessens gang, att utfallet i stor utstrickning ir
handliggarberoende och att Lansstyrelsens stillningstagande kommer
sent i processen.

Linsstyrelsen ligger 6ver en stor del av ansvaret att fortydliga
riksintressenas virde pa kommunerna.

Linsstyrelsernas hantering av riksintresseunderlagen och processen

att bedéma pataglig skada tenderar att forlinga, férdyra och forsvara
byggandet av bostider.

62 Intervju med foretradare for Boverket 2013-09-16.
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5.1.1

Lansstyrelsens forutsattningar att stodja
kommunerna

Kapitlet beskriver Linsstyrelsens forutsittningar att hantera riksintressena

nir kommunerna planerar for bostadsbyggande. Vi inleder med att beskriva
Linsstyrelsens syn pa sektorsmyndigheternas riksintressebeskrivningar.
Underlagen som beskriver riksintressena ir en viktig forutsittning f6r bade
kommunens och Linsstyrelsens hantering av riksintressena under planprocessen.
[ analysen av sektorsmyndigheternas underlag 4r fokus pa de riksintressen

som framfor allt paverkar bostadsbyggandet i kommunerna med bostadsbrist:
kulturmiljovird, kommunikationer, naturvird och friluftsliv. Direfter analyseras
vilka f6rutsittningar som Boverket har gett Lansstyrelsen i form av Boverkets
samordningsansvar for arbetet med riksintresseunderlagen, och myndighetens
arbete med att vigleda Linsstyrelsen i bedémningen av pataglig skada. Kapitlet
avslutas med en analys av regeringens styrning av riksintressesystemet.

Sektorsmyndigheternas riksintresseunderlag ar bristfilliga

Det ir sektorsmyndigheterna som ska forse Lansstyrelsen med underlag om
de omraden de bedomt vara av riksintresse dven om det dr Linsstyrelsen som
ansvarar for att kommunerna har ett vil fungerande underlag. Underlagens
kvalitet paverkar linsstyrelsernas mojligheter att férse kommunerna med ett
vil fungerande planeringsunderlag.

Sektorsmyndigheternas ansvar for riksintresseunderlagen dr otydligt

Varken Boverket eller regeringen har preciserat vad som ingar i
sektorsmyndigheternas ansvar for riksintresseunderlagen.” Det finns ingen
precisering av vad som ska inga i underlagen, och regeringen har inte pekat

ut vilken aktér som har ansvar for att underlagen underhalls. I férarbetena

till naturresurslagen framgar dock att det ir angeldget med klar och tydlig
dokumentation om vad som ligger till grund for bedémningar om riksintressena
for naturvarden, kulturmiljovarden och friluftslivet. Sektorsmyndigheternas
arbete med underlagen ska inriktas si att riksintresseomridena kan preciseras
och avgrinsas i kommunala 6versiktsplaner.*

83 Intervju med foretradare for Boverket 2013-01-22.

64 Prop. 1985/86:3, 5. 117.
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5.1.2

Nir riksintressesystemet inférdes fanns god kunskap om riksintressena

hos myndigheter och kommuner tack vare den tidigare sa kallade fysiska
riksplaneringen. Den fysiska riksplaneringen innebar bland annat

en omfattande inventering och dokumentation av landets mark- och
vattenanvindning under 1960- och 1970-talet. Inventeringen lade grunden for
riksintressesystemet. I dag finns inte samma kunskap, varken i kommuner, pd
lansstyrelser eller hos sektorsmyndigheter.

Sektorsmyndigheternas underlag dr ofta svdra att anvinda i
planeringen av bostdder

Riksrevisionens enkit till linsstyrelserna visar att det 4r stor skillnad pa

hur linsstyrelserna ser pa respektive sektorsmyndighets underlag f6r de

olika riksintressena. Riksintressebeskrivningarna for kulturmiljovarden och
friluftslivet upplevs som minst anvindbara, se tabell 5.1. Ingen lidnsstyrelse
anser att underlagen fran Riksantikvarieimbetet 4r mycket anvindbara och sju
linsstyrelser anser att underlagen ir ganska eller mycket oanvindbara.

Allra flest linsstyrelser, 16 stycken, anger att underlagen for friluftslivet ir
ganska eller mycket oanvindbara i bedomningen av kommunernas planer

pa bostadsbyggande. Riksintressena for friluftslivet omfattar ofta stora
omréaden dir det skyddsvirda inte dr specificerat vilket gor det svart att
forhalla sig till vad pataglig skada pa riksintresset kan innebira. De nuvarande
riksintressebeskrivningarna for friluftslivet har beskrivits som kortfattade,
torftiga och luddiga.

Tabell 5.1. 1 vilken utstrickning uppfattar ni att féljande riksintresseunderlag/
riksintressevardebeskrivningar fran sektorsmyndigheterna ar anvandbara fér era
bedémningar av kommunernas planer avseende bostadsbyggande?

Mycket Ganska Ganska Mycket
anvindbara  anvindbara oanvindbara oanvindbara  Inte aktuellt
Kulturmiljévard o 12 6 1 1
Naturvard o 14 5 1 o
Friluftsliv o 3 9 7 1
Kommunikationer 5 14 1 o o

Kéilla: Riksrevisionens ldnsstyrelseenkdit friga 7.

Sex lansstyrelser anser att underlagen f6r naturvirden dr ganska eller mycket
oanvindbara for linsstyrelsernas beddmningar av kommunernas planer pa
bostadsbyggande. Virdebeskrivningarna kan vara mycket kortfattade, ibland
bara en enstaka mening av typen Vatmarkskomplex med botaniska véirden®.

6 Omrade av riksintresse f6r naturmiljévard iSédermanlands lan. Identitetsnummer: NRO 04 065.
Omradesnamn: Vatmark vid Gallsjén och Alskaren.
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Majoriteten av linsstyrelserna har dock angett att virdebeskrivningarna for
naturvarden dr ganska anvandbara. En anledning till att linsstyrelserna inte har
storre problem med att tolka naturvirdens virdebeskrivningar kan vara att dessa
riksintressen ofta sammanfaller med Natura 2000-omraden eller naturreservat.
I dessa fall dr det vanligt att det finns tydligare beskrivningar av riksintressets
virde i motiveringarna till att skydda omradet som Natura 2000-omrade eller
som naturreservat. Linsstyrelserna har dven egen kompetens i miljofragor vilket
kan underlitta f6r dem att tolka riksintressebeskrivningarna.

Trafikverkets riksintresseunderlag anses vara mer anvindbara i jamforelse
med riksintressebeskrivningarna f6r kulturmiljévarden, naturvarden och
friluftslivet. Enligt Riksrevisionens enkit bedomer alla linsstyrelser utom
en att Trafikverkets underlag och virdebeskrivningar dr ganska eller mycket
anvindbara i linsstyrelsernas prévning av bostadsplaner, se tabell 5.1.

Pa fragan varfor Linsstyrelsen tycker att vissa underlag dr ganska eller mycket
oanvindbara handlar svaren framfor allt om foljande aspekter: de ir inte
tillrdckligt preciserade (svepande och generella), inaktuella, och det 4r oklart
vad som skulle kunna innebira pataglig skada.®®

Riksintressebeskrivningarna for kulturmiljovarden uppfattas som sarskilt
vaga och svara att Gversitta direkt som planeringsverktyg i planprocessen

av bidde kommuner och linsstyrelser. En linsstyrelse menar att
kulturmiljébeskrivningarna dr oprecisa och tunna, vilket gér det oklart och
svart fér kommunerna att veta vad pataglig skada innebir.*” Det stiller krav
pé linsstyrelserna att sjilva precisera riksintresset. I Riksrevisionens enkit
uppger elva linsstyrelser att det dr vanligt eller mycket vanligt att de tydliggor
eller avgransar riksintressena for kulturmiljévirden under kommunernas
oversiktsplanprocess. I detaljplaneprocessen svarar 13 linsstyrelser att de gor
detta arbete.”® Det forefaller som att linsstyrelserna arbetar mer aktivt med
underlagen for kulturmiljévarden jamfort med andra riksintresseunderlag,
vilket ter sig naturligt med tanke pa att kommunerna ofta vill bygga i omraden
som omfattas av detta riksintresse och att linsstyrelserna har linsantikvarier
med egen sakfragekompetens pa omradet.

66 Riksrevisionens enkat fraga 8. Varfor uppfattar ni att riksintresseunderlagen/vardebeskrivningarna
ar ganska eller mycket oanvindbara fér era bedémningar av kommunernas hantering av
riksintressen i planer avseende bostadsbyggande? 17 svar.

67 Intervju med foretradare for Linsstyrelsen i Vistra Gétalands ldn 2013-06-20.

68 Riksrevisionens linsstyrelseenkat fraga 10. Hur vanligt 4r det att ni tydliggér och/eller avgrinsar
berérda riksintressen under arbete med 6versiktsplanering? Fraga 14. Hur vanligt ar det att ni
tydliggér och/eller avgrinsar berérda riksintressen under detaljplaneprocessen?
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Riksintresset f6r Ume3 stad kan ses som ett exempel pa ett otydligt beskrivet
riksintresse fran Riksantikvariedmbetet. Beskrivningen av riksintresset ser ut
pa foljande vis:

Motivering:

Residensstad som speglar 1600-talets stadsgrundningspolitik och utvecklingen inom
stadsbyggnadskonsten under 1800-talets andra del och 1900-talets borjan med inslag
av kontinentala influenser.

Uttryck for riksintresset:

Framtridande byggnader och miljoer som speglar Umeds funktion som centrum i
lanet for administration, handel, sjéfart, vard, utbildning och senare ocksd militdr
verksamhet. Kommunikationsstrik som berdttar om stadens utveckling fran
1600-talet och framat. Kvarvarande bebyggelse i de dstra och vistra stadsdelarna fran
perioden 1700-talets slut och fram till 188o-talet. Den under 18o0o-talets senare del,
och 1900-talets bérjan successivt utvidgade stadsplanen med gatundt, tomtstrukturer,
platsbildningar och byggnader frin motsvarande perioder. Tilligget av Ostra och
Viistra esplanaderna 1879 samt den efter branden 1888 reglerade dldsta stadskdrnan
med Radhusesplanaden som bred mittaxel. Inslaget av gronska med tridplanterade
gator, parker och manga tridgardstomter samt kontakten med dlven. Bebyggelse
huvudsakligen fran tiden efter stadsbranden 1888 av relativt gles karaktir med
tréhusbebyggelse upp till tvé vaningar, enkla men medvetet utformade hus blandade
med fornimlig panelarkitektur samt offentliga byggnader av sten i tre vaningar.
Hamnstrak med gles och lag bebyggelse samt sjofartspraglad och representativ fasad
mot dlven.*

Pa grund av att bide kommunen och Linsstyrelsen hade svart att

tolka beskrivningen tog Linsstyrelsen i Visterbotten fram en egen
riksintressebeskrivning ar 2010, i dialog med Riksantikvarieimbetet och
kommunen. Linsstyrelsens riksintressebeskrivning for kulturmiljévirden
i Umea stad dr nu 35 sidor vilket kan jimforas med Riksantikvarieimbetets
knappa en sida. I detta fall dr det tydligt att en vag beskrivning fran
Riksantikvarieimbetet inneburit att Linsstyrelsen fatt ligga ned

betydande arbete pa att fortydliga riksintresset for att det ska fungera som
planeringsverktyg f6r kommunen.

69 Riksantikvarieambetet. Riksintressen for kulturmiljovarden — Vasterbottens lan (AC). AC lan
beslut RAA 1997-11-17. Revidering 2010 avseende virdetext fér AC 10, samt hivande av AC 4o.
Dokument uppdaterat 2013-09-11.
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5.1.3

Riksantikvariecimbetet och Naturvdrdsverket uppdaterar sdllan sina
underlag

Riksantikvarieimbetet och Naturvardsverket arbetar inte systematiskt med

att se over sina riksintressen. Det var 13 ar sedan Naturvardsverket sag 6ver
riksintressena f6r naturvard. Detta kan forklara att dessa riksintressebeskrivningar
ibland uppfattas som inaktuella av baide kommuner och linsstyrelser.
Naturvardsverket jobbar aktivt med att skydda mark mot exploatering men inte
genom riksintressesystemet. Cirka 12 procent av Sveriges landyta har ett starkare
skydd dn vad ett riksintresse har. Framfor allt bestér skyddet av naturreservat, men
dven nationalparker, naturvirdsomraden och Natura 2000-omraden ir starkare
satt for Naturvardsverket att skydda naturmiljon.

Naturvardsverket har inte sett 6ver friluftslivets riksintressen sedan
riksintressesystemet inférdes 1987, vilket kan forklara att linsstyrelserna har
svédrast att anvinda dessa underlag. En 6versyn av riksintresset pagar dock

f6r nirvarande som Naturvardsverket ska rapportera till regeringen senast

den sista februari 2014. Oversynen ir ett uppdrag till myndigheten i 2012 ars
regleringsbrev och har framfor allt till syfte att skydda friluftslivet. Ett av malen
med Gversynen ir att hoja kvaliteten i beskrivningarna av omradena som
utpekas som riksintresse for friluftslivet.

Riksantikvarieimbetet har inte reviderat riksintresseunderlagen for
kulturmiljévarden sedan 199o-talet. Da gick myndigheten tillsammans med
linsstyrelserna igenom samtliga riksintressen i syfte att fa till bittre och

mer enhetliga beskrivningar. For nirvarande driver Riksantikvarieimbetet

ett tvaarigt projekt med fokus pd att ta fram vigledningar som ska stdja
linsstyrelserna och kommunerna i deras hantering av riksintressena.
Riksantikvarieimbetet gér ingen samlad revidering av riksintresseurvalet i
samband med projektet men flera linsstyrelser har tagit initiativ till att se 6ver
Riksantikvarieimbetets riksintressen och de tillh6rande underlagen.

Trafikverket har som malsittning att se 6ver sina riksintressen varje ar och att
uppdatera riksintressena vart fjirde ar. Linsstyrelsen anser att Trafikverkets
riksintresseunderlag dr mer anvindbara dn underlagen frin Naturvardsverket
och Riksantikvarieimbetet, se avsnitt 5.1.2. Trafikverkets riksintressen kan dnda
uppfattas som inaktuella trots att myndigheten kontinuerligt uppdaterar sina
riksintresseansprak. Det beror pa att Trafikverket ocksd pekar ut eventuella
framtida vigar eller jirnvigar som riksintresseansprak. Dessa ansprak kan
ligga kvar under mycket lang tid utan att riksintresset tas bort eller att det byggs
en vig eller jarnvig. Det finns flera fall dir sidana planer funnits i 6ver 3o ar.
Eftersom den exakta strickningen bestims forst nir planerna ir finansierade
pekar Trafikverket ut relativt breda korridorer som riksintresse. Korridorerna
gor att det liggs en d6d hand 6ver stora omraden som omojliggér eventuellt
bostadsbyggande.
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5.2

5.2.1

Boverket har inte samordnat sektorsmyndigheternas
arbete med riksintresseunderlag

Boverket ska samordna de statliga myndigheternas arbete med underlag

om riksintressen.”” Boverket har i sin roll som samordnare inte gett
sektorsmyndigheterna nagra generella rid om utformningen av
riksintressebeskrivningarna eller tagit fram kriterier f6r hur utpekandet av
riksintressen ska ga till. Det finns ingen miniminiva eller standard for hur
sektorsmyndigheternas beskrivning av ett riksintresse ska se ut, hur virdet ska
preciseras, hur underlaget ska vara utformat eller vad underlagen ska innehalla.

Det finns inget nationellt register eller en samlad 6versikt Gver riksintressena.
Linsstyrelserna ansvarar for kunskapen om samtliga riksintressen i

respektive lin. Ett problem med att f6rséka samla riksintressena ir att alla
sektorsmyndigheter inte sjdlva har samtliga beskrivningar av sina riksintressen.
Naturvardverket har till exempel inte samlat sina riksintressebeskrivningar pa
myndigheten, utan beskrivningarna finns pa linsstyrelserna. Enligt foretridare
pa Naturvardsverket dr inte alla riksintressebeskrivningar digitaliserade och
manga finns endast i pirmar pa linsstyrelserna.

Boverkets insatser for att samordna sektorsmyndigheternas arbete med underlag
har varit begrinsade sedan slutet av 199o-talet. Boverket arbetade under stérre
delen av 199o-talet aktivt med riksintressefragan. Det pagick bland annat en
diskussion om mojligheten att ta fram gemensamma kriterier for utpekande av
riksintresse, men Boverket drog slutsatsen att detta inte var mojligt. Boverket
triffade foretridare frin myndigheterna som har till uppgift att peka ut omraden
som de bedémer vara riksintressen for att diskutera gemensamma fragor om
riksintressena. Det handlade dock inte om att samordna arbetet med underlagen.
Diremot har Boverket samarbetat med enskilda sektorsmyndigheter i vissa
sakfriagor, exempelvis med Naturvardsverket om utpekanden av omraden for
vattenforsorjning och med Riksantikvarieimbetet om en handledning. Boverket
har dven samordnat de fyra trafikverkens utpekanden av riksintressen innan
dessa myndigheter slogs ihop till en under ar 2010.

Boverket har arbetat mer med sin samordning de senaste dren

Under de senaste tvi dren har Boverket fokuserat mer pi sitt uppdrag

att samordna sektorsmyndigheternas arbete med underlag. Nir
Energimyndigheten borjade peka ut stora omraden som riksintresseansprak for
vindbruk aktualiserades fragan om riksintressen dd myndighetens utpekanden
ofta 6verlappade med andra riksintressen. Lansstyrelserna gav ocksa signaler
om att frigan behévde samordnas och Boverket tog i bérjan av &r 2012 initiativ
till ett méte pa hog niva. Boverkets generaldirektor bjod in generaldirektorerna

79 2§ férordning (2012:546) med instruktion fér Boverket.
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vid de ansvariga sektorsmyndigheterna, representanter for linsstyrelserna,
SKL och Socialdepartementet for att diskutera riksintressesystemet.

Enligt foretridare for Boverket ska triffen ses som en form av nystart for
myndighetens samordningsarbete pd omradet. Flera av de sektorsmyndigheter
som Riksrevisionen intervjuat har dock gett utryck for att intresset for fragan
svalnat under ar 2013.”

Efter métet paborjade Boverket ett arbete som syftar till att géra
sektorsmyndigheternas riksintressebeskrivningar mer enhetliga. Ett forsta
steg dr att klargora de olika aktérernas roller och Boverket har gett ut en
broschyr som informerar om olika aktorers arbete och syn pa riksintressena.
Boverket har ockséd paborjat ett arbete med att utveckla kartor dir riksintressena
ska finnas samlade. Ambitionen pa lite lingre sikt ar, enligt foretridare for
Boverket, att fa till stind gemensamma kriterier for att bedéma omraden som
riksintresse. Boverket upplever dock arbete som komplicerat pa grund av
sektorsmyndigheternas och riksintressenas olika karaktir. Till exempel har de
riksintressen som frimst tar sikte pa bevarande, som kultur- och naturmiljo
andra utgdngspunkter in riksintressena som tar sikte pa exploatering, sisom
kommunikationer och vindkraft.

Boverkets samordning av underlagen har inte bostadsbyggande som
motiv

Boverkets samordningsansvar av de olika sektorsmyndigheternas arbete med
underlag har inte bostadsbyggande som motiv. Ur sektorsmyndigheternas
perspektiv dr ett betydligt stérre problem in bristen pa bostider hanteringen

av de situationer nir olika riksintressen stills mot varandra, till exempel
gruvdrift i renbetesomraden eller vindkraft i omraden utpekade som
riksintresse for friluftslivet eller naturmiljévarden. Sektorsmyndigheterna
efterfragar inte ndgon samordning av arbetet med underlagen for att underlitta
riksintressehanteringen i planprocessen. Boverkets samordning har inte syftat
till att underlitta for linsstyrelserna att stédja kommunerna i form av ett
vilfungerande och aktuellt riksintresseunderlag.

Boverket har inte véglett lansstyrelserna i bedémningen av
pataglig skada
Boverket har i uppgift att vigleda Linsstyrelsens tillsyn i planprocessen.”

Tillsynsvigledningen vad giller riksintressena handlar om att vigleda
bedémningen av om kommunen tillgodosett riksintressena.

7' Intervju med féretriadare for Riksantikvarieimbetet 2013-08-23 och Naturvardsverket 2013-09-04.

72 8 kap. § 15 plan- och byggférordning (2011:338).
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Boverkets vigledning om bedémningen av pataglig skada pa riksintressena
har varit begriansad. Samtidigt finns en efterfragan pa vigledning fran
linsstyrelserna. Riksrevisionens enkit visar att 15 linsstyrelser efterfragar
vigledning for att bedoma pataglig skada.

Tabell 5.2. Vilket stéd saknar ni fér att bedéma om risk for pataglig skada pa riksintressen
foreligger? (Flera svarsalternativ majliga).

Former av stéd Antal
Vigledning 15
Virdebeskrivning 14
Kontaktperson pa ansvarig sektorsmyndighet 11
Utbildning eller dylikt 9
Annat st6d 7
Information 4
Instruktion 4

Kéilla: Riksrevisionens ldinsstyrelseenkdit friga 23.

Forutom vigledning aterkommer fragan om sektorsmyndigheternas underlag
och dess bristande kvalitet i beskrivningarna av riksintressenas virde. En
majoritet av linsstyrelserna saknar virdebeskrivningar som st6d for att bedéma
risk for pataglig skada. Knappt hilften av linsstyrelserna efterfragar dven
utbildningsinsatser for bedomningen av pétaglig skada. P4 frigan om vilken
typ av kompletterande stod Linsstyrelsen behover for att hantera begreppet
pataglig skada svarade en linsstyrelse foljande:

Det behévs framfor allt allmin vigledning och utbildning om bade sakfragor

och Linsstyrelsens roller, ansvar och arbetsmetodik. Vi anser att om systemet ska
fungera bra maste Linsstyrelsen klara av att hantera dessa uppgifter i det enskilda
plandrendet. Forberedande insatser krivs i form av utbildningar och en strukturerad
dialog med Boverket och 6vriga centrala verk for att skapa denna formaga.

Boverkets vigledning inte inriktad pa riksintressen

Det hinder att linsstyrelserna vinder sig till sektorsmyndigheterna eller
Boverket for att fa hjilp att bedoma om risk for pataglig skada foreligger.
Ungefir hilften av linsstyrelserna har i Riksrevisionens enkit framfort
att de under de senaste tre aren vint sig till sektorsmyndigheterna eller
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Boverket for att f4 stod i att avgéra om det foreligger risk for pataglig skada.”
Elva lansstyrelser anger att de saknar en kontaktperson pa de enskilda
sektorsmyndigheterna for att fa stod i bedomningen av pataglig skada, se tabell
5.2. Flera av linsstyrelserna som har uppgett behov av annat stéd saknar en
tydlig rattspraxis. Det finns 6nskemaél om sammanstillningar och utvirderingar
av aktuella domar och rittspraxis om pataglig skada.

Varken forarbetena till miljobalken eller naturresurslagen ger nigon tydlig
vigledning om vad begreppet pataglig skada innebir i praktiken. Boverket och
Riksantikvarieimbetet har i intervjuer dven papekat att domstolspraxisen pa
omrdadet inte heller ger nigon vigledning eftersom att begreppet pataglig skada
inte anvinds konsekvent i domarna.”

Nir den nya plan- och bygglagen inférdes 2011 fick Boverket i uppdrag att
arbeta med tillsynsvigledning av plan- och bygglagen.” Satsningen resulterade
i en webbaserad handbok om hur plan- och bygglagen ska tillimpas, PBL
kunskapsbanken. Hosten 2013 lade Boverket ut information om riksintressen

i handboken. Informationen innehaller 6vergripande information om
riksintressesystemet och om de olika aktérernas uppgifter. I handboken

finns dock inte niagon explicit vigledning om hur riksintressen ska hanteras

i planprocessen eller stod i hur kommuner och linsstyrelser ska bedoma
pataglig skada.

Efter arbetet med handboken har tillsynsvigledningen framfor allt varit inriktad
pa stod till kommunernas byggnadsnimnder.”® Boverket har bland annat

tagit fram vigledningen Plan for tillsynsvigledning PBL till byggnadsnimnderna
2013-2015.

Regeringens styrning av riksintressesystemet &r passiv

Regeringen har det 6vergripande ansvaret for att riksintressesystemet
fungerar och f6r att medborgarna har en god bostad. Miljédepartementet styr
riksintressesystemet pd Regeringskansliet, men 4ven Socialdepartementet
har ett visst ansvar for riksintressesystemet via plan- och byggfragorna. Pa

73 Riksrevisionens enkit fraga 24. | de fall linsstyrelserna har efterfragat kompletterande stod for
att bedéma om risk fér pataglig skada foreligger har myndigheterna framfér allt vint sig till
sektorsmyndigheten som ansvarar fér det berérda riksintresset se Riksrevisionens enkit fraga
25. Vilken form av kompletterade stéd fér att bedéma pataglig skada pa riksintressen har ni
efterfragar och har ni fatt stédet?

74 Intervju med féretridare fér Boverket 2013-09-16, intervju med féretradare for
Riksantikvarieimbetet 2013-08-23. Se dven Boverket (2012) Redovisning av uppdrag 3 i Boverkets
regleringsbrev fér budgetaret 2012. Uppféljning av vissa bestimmelser om hushallning med
mark och vattenomraden. Dnr.1011-951/2012.

75 8 kap. 13 § Plan- och byggférordningen (2011:338).

75 Boverket (2013) Plan fér tillsynsvigledning PBL till byggnadsnamnderna 2013—2015,.
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Miljodepartementet dr utgdngspunkten miljobalken som virnar bevarande
och skydd, medan tjinstemin pa Socialdepartementet utgir fran plan- och
bygglagens fokus pa avvigningar mellan olika samhillsintressen.

Regeringen har inte tydliggjort sektorsmyndigheternas ansvar

Regeringen styr sektorsmyndigheterna men har inte uttryckt vad som ska
ingd i myndigheternas ansvar for sina riksintressen och de tillh6rande
riksintresseunderlagen. Som framgar i avsnitt 5.2.1 ir det inte tydligt vad som
ingar i sektorsmyndigheternas ansvar att peka ut omraden som de bedémer
vara av riksintresse. Det har bidragit till att sektorsmyndigheterna hanterar
riksintressena pé olika sitt och att flera sektorsmyndigheter inte uppdaterar
sina riksintressebeskrivningar.

Regeringen har fatt signaler om att riksintressesystemet inte fungerar

Boverket har en allmin uppsiktsroll 6ver hushallningen med mark och
vattenomraden.” Foretridare fran Boverket har i intervjuer patalat att hela
riksintressesystemet, som sjésattes i en annan tid, borde revideras. Utifran
dagens situation borde man se &ver vad Sverige vill virna for intressen och pa
vilket sitt dessa bor virnas.”®

Inom ramen for sitt uppsiktsansvar har Boverket har vid ett flertal tillfillen
patalat generella problem med riksintressesystemet. Dessa problem

paverkar kommunernas planarbete enligt Boverket. Det paverkar i sin tur
kommunernas mojligheter att planera bostider. Redan 1996 papekade
Boverket i rapporten Omriden av riksintresse enligt 3 kap. NRL att systemet
med riksintressen inte fungerar som det var tinkt.”® Tio &r senare, 20006, lyfte
Boverket att oklarheterna inte bara var minga utan ocksd grundliggande.
Myndigheten menade dirfor att hela regelkomplexet f6r statens inflytande pa
markanvindningen genom riksintressen borde ses éver i ett saimmanhang.®
Aret dirpa tillsatte regeringen Miljprocessutredningen som behandlade
omréden av riksintresse enligt 3 kap. miljobalken, men utredningen ledde inte
till nagra atgirder fran regeringen. I sitt remissvar till utredningen menade
Boverket bland annat att bostadsbyggelse i tillvixtregioner saknar mojlighet att
bli hivdat i forhallande till riksintressena.”

~
~

1§, Forordning (1998:896) om hushallning med mark- och vattenomraden m.m.
8

~

Intervju med féretradare for Boverket 2013-01-22.

79 NRL ér férkortningen fér lagen(1987:12) om hushalining med naturresurser m.m.
(naturresurslagen).

-3

© Boverket (2006) Vad hdnder med kusten?

8 Boverket, yttrande 6ver Miljsprocessutredningens betinkande 2009:45, dnr 20124-4569/2009.
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Boverket sammanfattade sin kritik mot riksintressesystemet i arsredovisningen
for 2006 i f6ljande punkter:

e Bristande aktualitet i urvalet av riksintressen till f6ljd av de
omvirldsférindringar som har skett sedan bestimmelserna forst inférdes
ar 1987 i davarande naturresurslagen.

e Brister nir det giller kunskapsfoérsorjning och varierande aktualitet i
underlaget fran ansvariga centrala verk.

e Brister i 6versiktsplaneringens aktualitet och lag medvetenhet nir det
giller 6versiktsplanens roll for tillimpningen.

e Bristande kunskaper om ansvarsférdelning och roller, sdrskilt nir det
giller samspelet mellan Linsstyrelsen och berérda centrala verk.

De problem som Boverket patalat har bekriftats i denna granskning,
exempelvis bristerna i sektorsmyndigheternas riksintresseunderlag i aktualitet
och kvalitet.

Ar 2012 gav regeringen Boverket i uppdrag att folja upp vissa bestimmelser om
hushallning med mark- och vattenomraden.™ I sin redovisning av uppdraget
konstaterade Boverket att den tidigare kritiken av systemet lag fast. Vidare slog
Boverket fast att tillimpningen av riksintressebestimmelserna i flera avseenden
inte 4r férenlig med bestimmelsernas innehall och syfte.* Stillningstagandet
bygger pa en juridisk analys av linsstyrelsernas och domstolarnas tillimpning.
Boverket beskrev ocksa att riksintressesystemet tenderar att vixa. Det beror pa
att fragor kan fi okad aktualitet, exempelvis vindbruk, och da genererar nya
riksintressen. Det beror dven pa att myndigheterna i forebyggande syfte foreslar
nya riksintressen for att komma pa samma niva som motstaende riksintresse.**

Skilda utredningar om riksintressen respektive bostadsforsorjning

Regeringen har tillsatt ett flertal utredningar om plan- och byggprocessen
och bostadsforsérjningen, och gett myndigheter uppdrag som ror
riksintressesystemet. Hittills har dock ingen av de utredningar som tillsatts
tagit ett gemensamt grepp om riksintressena och bostadsbyggandet.

82 Regleringsbrev for budgetaret 2012 avseende Boverket. $2012/8202/SAM.

8 Boverket (2012) Redovisning av uppdrag 3 i Boverkets regleringsbrev fér budgetdret 2012. Uppfsljning av
vissa bestdmmelser om hushdllning med mark- och vattenomrdden. Diarienummer 10111- 951/2012.

84 Boverket (2012) Redovisning av uppdrag 3 i Boverkets regleringsbrev for budgetdret 2012. Uppfdlining
av vissa bestimmelser om hushdllning med mark- och vattenomrdaden. Diarienummer 10111-
951/2012, s. 5-6. Se dven Gdran Cars, Thomas Kalbro och Hans Lind, Nya regler for kat
bostadsbyggande och bdttre infrastruktur, SNS férlag 2013.
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Utredningar om plan- och byggprocessen och bostadsférsérjningen

Under nuvarande mandatperiod har det kommit tio utredningsdirektiv
relaterade till plan-, bygg- och bostadsfragor. Bland annat har
plangenomférandeutredningen och hyresbostadsutredningen tillsatts.”
Regeringen har ocksa gett direktiv till en parlamentarisk utredning om regional
planering och bostadsforsérjning. Dessutom har Boverket och linsstyrelserna
fatt en mingd regeringsuppdrag. Linsstyrelsen i Stockholms lin konstaterade i
januari 2013 att det fanns 17 pagiende eller nyss avslutade regeringsuppdrag om
bostadsforsérining.* Inget av dessa uppdrag berér dock riksintressesystemet.

Under hésten 2013 behandlar riksdagen en proposition om att fortydliga
kommunernas bostadsforsérjningsansvar. I propositionen foreslar regeringen att
bostadsbyggande och utveckling av bostadsbestiandet ska bli ett allmint intresse.”
Detta skulle innebdra att bostadsbyggande far storre tyngd i avvigningen mot
andra intressen. Bostadsbyggande skulle dock fortfarande viga littare dn
riksintressena. Aven om bostadsforsérjning skulle bli ett allmint intresse kan
Linsstyrelsen 6verpréva och i slutindan upphiva bostadsplaner som riskerar

att patagligt skada riksintressen. Foretridare for Socialdepartementet menar att
uppgraderingen inte kommer att paverka kommunernas majligheter att planera
for bostider inom omraden av riksintresse. Medborgarnas behov av bostider
kommer 4ndi inte kunna mita sig mot riksintressena.”

Utredningar om riksintressesystemet

Boverket patalade i ett regeringsuppdrag som redovisades 2006 behovet av
en storre Gversyn av riksintressesystemet. Regeringen tillsatte 4r 2007 en
sdrskild utredare med uppdraget att bland annat utreda om det fanns behov
av att férdndra lagstiftningen om riksintressena. Utredningen redovisades

ar 2009 i Miljéprocessutredningens slutbetinkande Omraden av riksintresse
och miljékonsekvensbeskrivningar (SOU 2009:45). Utredningens forslag om
riksintressen handlar framfor allt om mindre fortydliganden av nuvarande
lagstiftning och ledde inte till ndgon proposition frin regeringen. Behovet av
bostéder var inte en friga i vare sig direktiven eller betinkandet. Utredningens
forslag syftade inte heller primirt till att underlitta plan- och byggprocessen.
Utredningen kritiserades skarpt av flera remissinstanser, bland annat av

8 Socialdepartementet. Propositioner, utredningsdirektiv och myndighetsuppdrag beslutade pa omradet

under innevarande mandatperiod. Promemoria 2013-08-09.

8 Linsstyrelsen i Stockholms lin (2013) Aktuella regeringsuppdrag kring bostadsforsérjningen.

Tillginglig pa http://www.lansstyrelsen.se/stockholm/SiteCollectionDocuments/Sv/
samhallsplanering-och-kulturmiljo/boende/Aktuella%20uppdrag%20jan%202013.pdf 2013-11-18.

8 Prop. 2012/13:178 En tydligare lag om kommunernas bostadsforsérjningsansvar.

8 Intervju med féretradare for Socialdepartementet 2013-09-13.
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Boverket,* och ledde inte till ndgon proposition fran regeringen. Férutom
Miljoprocessutredningen ir det framfor allt Boverket som pa uppdrag av
regeringen har utrett riksintressesystemet.”

I regleringsbrevet for ar 20u fick linsstyrelserna ett uppdrag som berér
riksintressena. Uppdraget redovisades i rapporten Arbetsmetoder och riktlinjer
for linsstyrelsernas arbete med planeringsunderlag dir linsstyrelserna uttryckte
att riksintressesystemet behéver utvecklas och underhallas. De foreslog
darfor att Boverket, sektorsmyndigheterna och lansstyrelserna borde ta

fram en gemensam strategi for att se 6ver och uppdatera riksintressena

och f6r hur riksintressesystemet ska hallas aktuellt. Rapporten berér inte
riksintressen som ett hinder for bostadsbyggandet direkt men indirekt
framgar det att de foreslagna insatserna skulle leda till 6kad forutsagbarhet i
samhillsplaneringen och i framtida exploatering.” Ett svar pa linsstyrelsernas
rapport var regeringens avisering om en 6versyn av riksintressesystemet i
budgetpropositionen for 2012, som vi behandlar i nista avsnitt.

Forsenad oversyn av riksintressesystemet

I Riksrevisionens intervjuer med foretridare f6r Miljodepartementet och
Socialdepartementet har det kommit fram att bida departementen ir 6verens
om att riksintressesystemet inte fungerar som det var tinkt och att en Gversyn
ir nodvindig.

Under hésten 2012 utlovade regeringen en éversyn av riksintressesystemet.””
Drygt ett ar senare har direktiven till 6versynen fortfarande inte slippts, trots

att statssekreteraren pa Socialdepartementet angett att direktiven skulle komma
fore september 2013.” Det dr dock Miljédepartementet som ansvarar for
riksintressesystemet och som bereder utredningsdirektiven p4 Regeringskansliet.

En méjlig forklaring till att direktiven drdjt kan vara att det funnits olika syn inom
Regeringskansliet pa huruvida riksintressesystemet hindrar bostadsbyggande.
Foretradare f6r Socialdepartementet som ansvarar f6r bostadsf6érsérjningen ser
riksintressena som ett hinder utifran ett bostadsférsérjningsperspektiv.®*

89 Boverket. Betinkandet SOU 2009:45 Omraden av riksintresse och Miljskonsekvensbeskrivningar
(MKB-delen) och departementspromemorian Ds 2009: 65 Enklare lagtext om
miliskonsekvensbeskrivningar. dnr. 20124-4569/2009.

9° Se exempelvis Redovisning av uppdrag 3 i Boverkets regleringsbrev for budgetdret 2012. Uppféljining av
vissa bestimmelser om hushallning med mark- och vattenomraden; Boverket (2006) Vad hdnder med
kusten?

9 Linsstyrelserna (2012) Arbetsmetoder och riktlinjer for Idnsstyrelsernas arbete med planeringsunderlag
— redovisning av uppdrag 49 i regleringsbrev 2011.

92 Prop. 2012/13:1, utgiftsomrade 20.

93 Perbo Ulf, statssekreterare, Socialdepartementet. Anférande i Almedalen 3 juli 2013 pa seminariet
Riksintressen — i vems intresse?

94 Intervju med foretradare for Socialdepartementet 2012-12-14, 2013-09-13.

RIKSREVISIONEN 65



STATENS HANTERING AV RIKSINTRESSEN — ETT HINDER FOR BOSTADSBYGGANDE

55

I budgetpropositionen f6r 2013 aviserades Gversynen av riksintressesystemet
inom utgiftsomrade 20 om miljé och naturvard och inom utgiftsomrade 18
for samhillsplanering och bostadsforsorjning. I budgetpropositionen f6r
2014 aviserades 6versynen igen, men den nya skrivningen finns endast inom
utgiftsomrade 18. Regeringen specificerade 6versynens inriktning och tog upp
fragan om riksintressen i férhallande till bostadsbyggande. I propositionen
kommenteras den aviserade 6versynen av riksintressesystemet:

Mot bakgrund av de rapporter och évrigt material som finns betriffande
riksintressesystemets paverkan pd bostadsbyggandet dr det av sirskild vikt att

den aviserade utredningen med fortur behandlar fragan om bostadsforsérjning

i relation till riksintressesystemet samt att utredningen utvecklar ett system dir
avvigningar kan goras mellan olika riksintressen och tillgodoseendet av foreliggande
bostadsf6rsorjningsbehon.”’

I och med preciseringen av 6versynen verkar regeringen ha ambitionen att ta
ett samlat grepp om riksintressesystemet och bostadsférsorjningen.

Sammanfattande iakttagelser

e Linsstyrelserna bedomer att riksintresseunderlagen fran
sektorsmyndigheterna i stor utstrackning ar bristfilliga och inaktuella
vilket forsvarar linsstyrelsernas arbete nir kommunen planerar for
bostadsbyggande.

e Det ir stor skillnad pa hur de olika sektorsmyndigheterna arbetar med
sina respektive riksintressen.

e Flera av sektorsmyndigheterna som ansvarar for riksintressen som ofta
sammanfaller med bostadsbyggande, uppdaterar och underhaller inte
sina respektive riksintresseunderlag.

e Boverket har inte samordnat sektorsmyndigheternas arbete med
riksintresseunderlag, trots att myndigheten har ett samordningsansvar.

e Boverket har inte gett linsstyrelserna vigledning om hur de ska bedéma
om risk for pataglig skada foreligger.

e Regeringen har inte tydliggjort vad som ska inga i sektorsmyndigheternas
uppdrag att peka ut omraden som de bedémer vara riksintressen. Det
finns inga férvintningar fran regeringen pa vad riksintresseunderlagen
fran sektorsmyndigheterna ska innehalla.

e Boverket har vid flera tillfillen papekat problem med riksintressesystemet
och att det behover ses 6ver i sin helhet. Regeringen tillsatte en utredning
2007 men har direfter inte vidtagit nagra atgirder.

9

v

Prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 18. | budgetpropositionen beskrivs inte narmare vilka rapporter
eller material som visar hur riksintressesystemet paverkar bostadsbyggandet.
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e Regeringen har hittills inte tagit ett samlat grepp om riksintressena
och plan- och byggfragorna, men i budgetpropositionen for 2014
aviserade regeringen att en 6versyn av riksintressesystemet sirskilt ska
ta hinsyn till bostadsférsorjningen. Direktiven har dock dréjt, troligen
pé grund av att olika departement har olika utgdngspunkter i friga om

riksintressesystemet.
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6 Slutsatser och rekommendationer

I Sverige pagir en omfattande urbanisering. Allt fler flyttar till de storre stiderna
och skillnaden i befolkningsmingd mellan storstad och glesbygd ckar. Denna
trend har medfort att det dr svart f6r manga medborgare att i tag pa bostider

i storstadsregionerna och i de storre stiderna. Ar 2013 uppgav 43 procent av
Sveriges kommuner att de har bostadsbrist. For att mota den 6kade efterfrigan
behover utbudet 6ka genom att fler bostider byggs i dessa kommuner.

Nir kommuner tar fram bostadsplaner behéver de ta hinsyn till riksintressen
och se till att de inte patagligt skadas. Med pataglig skada menas atgirder som
kan orsaka en bestiende negativ inverkan pa de skyddade intressena eller
som tillfilligt kan ha stor negativ inverkan pa dem. Riksintressen dr omraden
som staten pekat ut som extra virdefulla, sisom unika historiska miljGer,
friluftsomraden eller vigar. Nir ett omride pekas ut som riksintresse innebir
det inte alltid att det inte gir att bygga i eller intill det utpekade omradet, men
planeringen maste ta hiansyn till riksintresset.

Riksintressen har lyfts fram som ett av flera hinder f6r byggandet av bostider.
Riksrevisionen har dirfér granskat om statens hantering av riksintressen
hindrar eller forsvarar for kommunerna att tillgodose medborgarnas behov av
nya bostider.

Plan- och byggprocessen innebér ett ofta komplicerat samspel mellan en rad olika
aktorer och olika intressen. Kommunen ir ansvarig for plan- och byggprocessen
och ska hantera exploatorers, medborgares och statens intressen. Lansstyrelsen
ska i sin tur stédja kommunen i arbetet och bevaka de statliga intressena i
planprocessen. Beskrivningarna av riksintressets virde utgér grunden for
kommunernas och lansstyrelsernas hantering av riksintressena i planprocessen.

Riksintressesystemet infordes 1987 for att staten skulle ha méjlighet att
skydda extra virdefulla intressen av nationell betydelse nir ansvaret for

den fysiska planeringen limnades 6ver till kommunerna. Inventeringen av
riksintressen infor systemets uppkomst dgde i stor utstrickning rum under
1960- och 1970-talen, da bostadsbristen holl pa att byggas bort i Sverige. I
dag ir situationen annorlunda och det rider en omfattande bostadsbrist,
men det har inte inneburit nagra férindringar av riksintressesystemet. Att
riksintressesystemet inte har utvecklats behéver dock inte betyda att enskilda
riksintressen som systemet skyddar skulle vara mindre virda i dag.
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Riksrevisionens granskning visar att statens hantering av riksintressen i
manga fall hindrar och férsvarar for kommunerna med bostadsbrist att planera
byggandet av nya bostdder. Det dr svart att sla fast hur manga bostider som
hindras, bland annat eftersom statens hantering av riksintressena kan hindra
bostdder redan innan planeringen har paboérjats. Langa och osikra processer
avskricker kommuner och exploatorer fran att planera bostadsbyggande

i anslutning till riksintressen. Riksrevisionens granskning pekar pi att

det framfor allt dr hanteringen av riksintressena f6r kulturmiljévard,
kommunikationer och naturvird som hindrar bostadsplaner i kommuner som
har bostadsbrist och som vill bygga bostider.

Lansstyrelsernas hantering av riksintressena forsvarar
planeringen av bostader

Riksrevisionen bedomer att linsstyrelsernas stod till kommunerna att
hantera riksintressen vid bostadsplanering inte ar tillrickligt. Framfor

allt brister linsstyrelserna i att formedla tydliga besked till kommunerna

om vad kommunerna ska forhalla sig till i riksintressena, det vill siga
beskrivningarna av riksintressenas virde. Linsstyrelsernas beddmningar

av vad som kan innebdra pataglig skada pa riksintressena i kommunernas
planer ir inte heller tillrickligt forutsigbara eller transparenta. Det beror pi att
Linsstyrelsen inte i ett tidigt skede sétter ned foten och klargér vad som kan
innebira pataglig skada pa ett riksintresse, och pa att kommunerna upplever
att férutsittningarna for pataglig skada dndras under planprocessens gang.
Linsstyrelsens trevande stillningstagande i fraga om pataglig skada forsvarar
och forlanger planprocessen for bostadsbyggande.

Nir kommunerna ska tillgodose riksintressena i planeringen av bostider ir de
beroende av riksintresseunderlag fran Linsstyrelsen. Linsstyrelsen foretrider
statens samlade intressen i planprocessen och ansvarar for att kommunerna
har ett vil fungerande underlag. Linsstyrelserna har till uppgift att faststilla
virdet av sektorsmyndigheternas riksintresseanspriak. Underlagen brister ofta
i detta avseende. Kommunerna anser att Linsstyrelsen i storre utstrickning
fokuserar pa att sammanstilla och limna 6ver underlagen och att Linsstyrelsen
i mindre utstrickning bearbetar underlagen och ger rad till kommunerna om
hur de kan hantera riksintressena under den 6versiktliga planeringen. En
majoritet av kommunerna med bostadsbrist anser att riksintresseunderlagen
fran linsstyrelserna inte 4r ett anvindbart stod i planeringen av bostider.

Granskningen visar att bristerna i manga av riksintresseunderlagen gér att
planprocesserna blir oférutsigbara och riskerar att dra ut pa tiden. P4 grund
av inaktuella och otydliga underlag frin linsstyrelserna behover kommunerna
fortydliga riksintressenas virde for att kunna anpassa bostadsplanerna till
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riksintresset och forhilla sig till vad det dr som inte patagligt far skadas.

De otydliga underlagen skapar dessutom en osdkerhet. Det hinder att
kommuner och exploatdrer inte vigar chansa p4 att starta en ofta kostsam och
lingdragen planprocess for bostadsbyggande om de tror att det finns risk for att
Linsstyrelsen stoppar planen i slutindan.

Linsstyrelsen invinder relativt ofta mot kommunernas hantering av
riksintressena i den 6versiktliga planeringen da den inte anser att frigan

om riksintressen utretts i tillricklig utstrickning. I slutindan provar dock
Linsstyrelsen fa planer pd grund av att linsstyrelsen uppfattar att det finns

risk for pataglig skada pa riksintressena. Det som ofta intriffar dir emellan dr
att kommuner och exploatorer far dgna mycket tid och resurser at att utreda
riksintressena under planprocessen. Eftersom sektorsmyndigheternas underlag
i manga fall ar bristfilligt, och Linsstyrelsen inte i tillricklig utstrickning
aktualiserar och preciserar underlagen och fortydligar riksintressets virde blir
det upp till kommunen eller exploatéren att géra detta arbete, for att i nista

led kunna redogora f6r hur planen avser att ta hinsyn till riksintressena si att
dessa inte patagligt skadas. Det blir kommunen som fir ta konsekvenserna

av det daligt underhillna riksintressesystemet nir de vill bygga bostider.
Riksrevisionen gor bedémningen att linsstyrelserna, inom ramen for sitt stod till
kommunerna, i hogre utstrickning borde forbittra riksintresseunderlagen som
planeringsinstrument, och sirskilt de riksintressen som berér bostadsbyggande.

Riksrevisionen rekommenderar att linsstyrelserna prioriterar att ompréva och
fortydliga riksintressebeskrivningar, inklusive vad som skulle kunna innebira
pataglig skada, i omraden som ir aktuella for bostadsbyggande.

Boverkets samordning av sektorsmyndigheternas
arbete med riksintresseunderlag ar inte andamalsenlig

Aven om det ir linsstyrelserna som har ansvar for att ge kommunerna
ett anvindbart underlag om riksintressena utgar riksintresseunderlaget
fran sektorsmyndigheterna. Riksrevisionen bedémer att anvindbara
riksintressebeskrivningar fran sektorsmyndigheterna ir en férutsittning
for att linsstyrelserna ska kunna férse kommunerna med ett samlat
riksintresseunderlag av god kvalitet.

Manga av underlagen som linsstyrelserna ska ta stillning till dr 6ver 30
ar gamla och i manga fall inte aktuella. Nir riksintressesystemet infordes
1987 hade staten nyligen inventerat sina intressen. Sedan dess har flera
av de sektorsmyndigheter vars riksintressen frimst ber6r bostadsplaner
inte uppdaterat sina utpekade riksintressen och tillh6rande beskrivningar
i ndgon storre utstrickning. Bristande aktualitet i underlagen fran
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sektorsmyndigheterna forsvarar for Linsstyrelsen att ge kommunerna stod i att
hantera riksintressena vid till exempel bostadsbyggande och att bedéma om en
plan riskerar att pataglig skada ett riksintresse.

Férutom att underlagen ska vara aktuella dr det enligt Riksrevisionen ocksa
nodvindigt att de innehéller tydliga beskrivningar av riksintressets virde.
Kvaliteten i riksintressebeskrivningarna ir skiftande beroende pa riksintresse.
Riksantikvarieambetet, Naturvardsverket och Trafikverket har skilda
forutsittningar, resurser och ambitionsniva i férvaltningen av sina riksintressen.
Beskrivningarna fran Riksantikvarieimbetet och Naturvardsverket dr i manga
fall av bristande kvalitet, vilket ocksa forsdmrar Lansstyrelsens forutsittningar
att hantera riksintressena i samband med bostadsbyggande.

Boverket ansvarar for att samordna de statliga myndigheternas arbete med
riksintresseunderlag. Arbetet med att samordna arbetet med underlagen

har varit mycket begrinsat. Myndigheten har inget nationellt register eller
nagon samlad versikt 6ver riksintressena. Boverket har inte arbetat for att ta
fram en gemensam miniminiva f6r vad underlagen bér innehalla eller for att
underlagen ska ses 6ver regelbundet. Riksrevisionen noterar dock den satsning
som inleddes ar 2012 med en triff pa generaldirektorsniva vilket uttrycker
okade ambitioner i samordningsarbetet. Arbetet syftar till att fortydliga
riksintresseunderlagen, géra beskrivningarna mer enhetliga och att ta fram
gemensamma kriterier for utpekande av riksintresseansprak, men har hittills
inte gett ndgra konkreta resultat vad giller sektorsmyndigheternas underlag.

Riksrevisionen rekommenderar att Boverket prioriterar uppgiften att samordna
sektorsmyndigheternas arbete med riksintresseunderlagen i syfte att fortydliga
riksintressebeskrivningarna och halla dessa uppdaterade.

6.3 Boverkets viagledning om pataglig skada ér otillracklig

Riksrevisions granskning visar att linsstyrelsernas hantering av begreppet
pataglig skada innebir svarigheter i planprocessen. Manga av kommunerna
med bostadsbrist anser att linsstyrelsernas bedomningar av pataglig skada
pa riksintressen i kommunernas planer ir ofdrutsigbara och ibland dven
inkonsekventa. Samtidigt visar granskningen att de flesta linsstyrelser
efterlyser vigledning om hur de ska bedéma risken f6r pataglig skada pa
riksintressen i kommunernas planer.

Boverket ska enligt plan- och byggférordningen ge linsstyrelserna
vigledning i de plan- och byggfragor som omfattar linsstyrelsernas tillsyn.
Det inkluderar vigledning i bedémningen av om kommunernas planer
tillgodoser riksintressena. Boverket har inte viglett Linsstyrelsen i tillsynen
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av riksintressena. Tillsynsvigledning dr sirskilt viktig dd bland annat Boverket
visat att varken lagstiftningen eller domstolspraxis ger tillricklig vigledning

for att tolka begreppet pataglig skada. Det dr dirfor angeldget att Boverket

tar fram en vigledning om vad pataglig skada kan innebdra for olika typer

av riksintressen. Om Boverket finner att det saknas juridiska eller andra
forutsittningar for att myndigheten ska kunna ta fram en sadan vigledning bor
myndigheten uppmirksamma regeringen pa detta.

Riksrevisionen rekommenderar att Boverket tar fram en vigledning om vad
pataglig skada pa riksintressen innebir i planprocessen.

Regeringen har inte vidtagit atgarder trots signaler om
omfattande brister i riksintressesystemet

Riksrevisionens granskning visar att regeringen hittills inte har vidtagit
atgirder for att underlitta for kommunerna att planera for bostadsbyggande i
omraden som sektorsmyndigheterna bedomt vara av riksintresse. Regeringen
har vid flera tillfillen fatt signaler om att riksintressesystemet inte fungerar i
enlighet med intentionerna, bland annat fridn Boverket. Regeringen tillsatte
2007 en utredning som bland annat behandlade riksintressesystemet, men den
ledde inte till nagra atgirder.

Riksrevisionens granskning visar att 86 procent av kommunerna med
bostadsbrist har behévt ta hansyn till riksintressen nir de velat bygga nya bostider
under de senaste tre dren. Granskningen pekar ocksa pa att kommunerna har
svart att forhalla sig till riksintressena nir de tar fram bostadsplaner.

Vad giller riksintressebeskrivningarna har regeringen har gett
Naturvardsverket i uppdrag att se 6ver riksintressena for friluftslivet med syfte
att forbattra skyddet for friluftslivet. Riksrevisionen bedomer att resultatet av
oversynen skulle kunna fortydliga riksintresset och dirmed bidra till att det
blir tydligare f6r kommunerna hur planer pa nya bostidder behover foérhélla sig
till riksintresset. Oversynen syftar dock inte till att underlitta kommunernas
bostadsplanering i forhallande till friluftslivet.

I friga om riksintresseunderlagen i stort har regeringen inte preciserat

vilket ansvar sektorsmyndigheterna har att beskriva eller uppdatera

sina riksintressen. Regeringen har inte heller gett linsstyrelserna eller
sektorsmyndigheterna ett samlat uppdrag att fortydliga eller precisera
riksintressena for att underlitta kommunernas planering av till exempel
bostider. Riksrevisionen beddmer att den oklara ansvars- och rollférdelningen
for underhallet av riksintresseunderlagen i stor utstrickning har bidragit till att
systemet inte fungerar som ett anvindbart planeringsverktyg i planprocessen.
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Riksrevisionen kan konstatera att regeringen redan i budgetpropositionen

for 2013 aviserade en Gversyn av riksintressesystemet. I bérjan av december
2013, 15 manader senare, har fortfarande inte nigra direktiv presenterats.

Att det tagit lang tid kan sannolikt bero pa att det har funnits olika syn

inom Regeringskansliet om hanteringen av riksintressen dr ett hinder f6r
bostadsbyggande. I budgetpropositionen for 2014 specificerade regeringen dock
att 6versynen ska behandla hur riksintressesystemet paverkar bostadsbyggandet.
Riksrevisionen vilkomnar regeringens inriktning av 6versynen.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen snarast genomfor den aviserade
oversynen av riksintressesystemet som avser att behandla riksintressena i
relation till behovet av bostider.

Riksintressesystemet &r inte anpassat till en situation med
bostadsbrist

Rekommendationerna ovan syftar till att férenkla f6r kommunerna att
planera bostider. Forenklingen gir ut pa att gora planprocessen snabbare,
mer transparent och mer forutsiagbar, huvudsakligen genom att fortydliga
riksintressebeskrivningarna.

Tydligare riksintressebeskrivningar behéver dock inte leda till att det i hogre
utstrickning kommer ga att bygga bostdder i anslutning till riksintressen.
Sjalva fortydligandet kan innebira att virdet av riksintresset betonas och att det
av den anledningen stir sig starkare i forhallande till behovet av bostider.

I denna granskning har riksintressena f6r kulturmiljovard, naturvard, friluftsliv
och kommunikationer undersokts nirmare. Riksrevisionen konstaterar

att statens underlag for vigar och jarnvigar dr betydligt mer transparenta i
jamforelse med statens underlag f6r de andra riksintressena. Det medfor att
kommunerna har littare att férhalla sig till dessa riksintressen. Riksintresset
for kommunikationer, dir vig och jarnvig ingar, hindrar dock manga

planer pa bostider enligt kommunerna. En 6kad tydlighet och transparens

i riksintresseunderlagen behéver ddrfor inte innebéra att kommunerna kan
bygga fler bostidder. Om staten blir mer forutsigbar genom mer preciserade
riksintresseunderlag finns en uppenbar risk att staten dven blir mer restriktiv
till kommunernas mojlighet att bygga bostider.

Regeringen har foreslagit att bostadsbyggande och utveckling av bostadsbestiandet
ska bli ett allmént intresse, vilket skulle gora att bostadsplaner fir en storre
tyngd gentemot andra intressen. Riksrevisionen bedémer emellertid, i likhet
med foretridare for Socialdepartementet, att detta inte kommer att bidra till att
bostider i 6kad utstrickning prioriteras i forhallande till riksintressena.
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Systemet med riksintressen introducerades i en tid di bostadsbyggandet

hade varit hogt under en lingre tid och di det inte ridde nagon allmin
bostadsbrist. I dag ir situationen annorlunda. Bostadsbristen i framfor allt
storstadsregionerna innebir att manga medborgare har stora problem att f3 ett
tillfredsstillande boende. Den forindrade situationen pa bostadsmarknaden
borde, enligt Riksrevisionen, innebira att byggandet av bostider blir viktigare.
Det betyder inte att virdefulla intressen som naturmiljé och friluftsomraden
inte bor skyddas, eller att riksintressena inte skulle vara virdefulla f6r
medborgarna. Men {or att underlitta bostadsbyggandet i anslutning till
riksintressen anser Riksrevisionen att det borde rida en vil avvigd balans
mellan riksintressen och bostadsforsorjning i regioner med stor bostadsbrist.

Riksrevisionen foreslar att den 6versyn av riksintressena som regeringen
har aviserat sirskilt undersoker hur bostadsbyggande kan fa 6kad tyngd i
forhallande till riksintressena vid omfattande bostadsbrist.
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Bilaga 1. Kommunenkat

Riksrevisionen skickade ut en enkit till 77 kommuner. Kommunerna valdes ut utifran
kriterierna att de i Boverkets bostadsmarknadsenkit for 2013 angett att de har en
generell bostadsbrist i hela kommunen, att det finns ett behov av att bygga bostider och
att kommunen har en positiv befolkningsutveckling. Enkdten skickades ut elektroniskt
till planeringsansvariga eller motsvarande. Insamlingsperioden pagick mellan den

25 april 2013 och 31 maj 2013. Det var 65 kommuner som besvarade enkiten vilket
motsvarar en svarsfrekvens pd 84 procent. Nedan foljer enkitfragorna.

Del 1 av 4. Bakgrundsfragor

1. Vilken kommun arbetar du par

RIKSREVISIONEN 77



STATENS HANTERING AV RIKSINTRESSEN — ETT HINDER FOR BOSTADSBYGGANDE

Inledningsvis dr vi intresserade av om din kommun har stétt pa riksintressen i

samband med planer pa bostadsbyggande.

5. Har din kommun velat planera eller pabérjat en formell process fér att planera bostads-
byggande i omraden dir ni behévt ta hinsyn till riksintressen under de senaste tre aren?

L] )a

L] Nej

L] vet ej

Del 2 av 4. Overgripande fragor om statens hantering av riksintressen vid planer
pa bostadsbyggande

Enligt lagstiftningen ska Linsstyrelsen ge kommunen underlag o1, och rad om

hur den kan hantera riksintressen. Linsstyrelsen ska ocksa skydda riksintressen sa

att de inte drabbas av pataglig skada. Ett antal sektorsmyndigheter har till uppgift

att peka ut omraden som de bedémer vara av riksintresse. Nedan foljer fraigor om

hur din kommun uppfattar Linsstyrelsens och sektorsmyndigheternas arbete med
riksintressen i planprocessen.

6. | vilken utstrickning anser din kommun att Liansstyrelsens underlag om riksintressen ar:

I mycket stor | ganska stor Varkenistor | ganska I mycket liten Vet inte
utstrickning utstrickning eller liten liten utstrackning
utstrickning  utstrackning /inte alls

Vil avgransade
geografiskt och
i sak

Tydliga i
beskrivningar
av virden

Uppdaterade

Ett anviandbart
stéd for
kommunens
hantering av
riksintressen
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Nu foljer tre fragor som handlar om huruvida statens hantering av riksintressen
har hindrat planer f6r nya bostider i din kommun. Fragorna avser ocksd initiativ till
byggande av bostider som eventuellt hindrats innan kommunen inlett den formella
planprocessen.

7. Under de senaste tre aren, har Lansstyrelsens eller sektorsmyndigheters hantering av riks-
intressen helt eller delvis hindrat planer pa bostadsbyggande i din kommun?

L] Nej

D Ja, vid nagot enstaka tillfille

[ ] Ja, vid flera tillfsllen

D Vet inte

8. I vilken eller vilka faser hindrades planerna pa bostadsbyggande helt eller delvis? Ange ett eller
flera av foljande svarsalternativ.

Vid négot enstaka tillfille  Vid flera tillfillen  Inte aktuellt

Innan planprocessen
pabéorjats

Under framtagandet av
Sversiktsplanen

Under detaljplanearbetet i
samband med framtagandet
av planférslag

Under detaljplanearbetet i
samband med samrad

Efter att detaljplanen antagits

9. Vilket/vilka riksintressen hindrade planerna pa bostadsbyggande helt eller delvis?

10. Har det férekommit att din kommun avstatt fran att ta fram planer fér bostadsbyggande som
berér riksintressen under de senaste tre aren?

L] Nej

[] Ja, vid nagot enstaka tillfille

[] Ja, vid flera tillfillen

D Vet inte
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1. Varfér har kommunen avstatt fran att ta fram planer fér bostadsbyggande som berér
riksintressen? Ange ett eller flera av féljande svarsalternativ.

Det har inte funnits nagot intresse av att bygga bostider i omraden som berér riksintressen

I tidig dialog med Lansstyrelsen kom det fram att det inte skulle vara mojligt att bygga
bostader

Kostsamma processer/utredningar fér kommunen

Tar for lang tid att ta fram planer som berér riksintresse

Osikert om Linsstyrelsen stoppar planen i slutindan

Lansstyrelsen bedémer "pétaglig skada” for strikt

Exploatdrer viljer att inte "chansa” nir riksintresse féreligger

Vet inte

Annat

O O oo oy o) ot

12. Ar Linsstyrelsens processer och/eller bedémningar avseende riksintressen i planprocessen
generellt konsekventa? Med konsekventa menar vi att Lansstyrelsen agerar pa liknande satt i
likartade fall.

(] Ja

L] Nej

L] Vetej

13. Pa vilket satt 4r Lansstyrelsens processer och/eller bedémningar avseende riksintressen i
planprocessen inte konsekventa?

14. Ar Lansstyrelsens processer och/eller bedémningar avseende riksintressen i planprocessen
generellt férutsagbara? Med férutsagbara menar vi att ni pa férhand vet vad som kommer att
kravas av kommunen i processen rérande riksintressen och ungefar vilka bedémningar som
Lansstyrelsen kommer att géra vad géller hanteringen av riksintressen.

L] )a

L] Nej

L] Vet ej
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15. P& vilket satt &r Lansstyrelsens processer och/eller bedémningar avseende riksintressen i
planprocessen inte férutsigbara?

16. Infér planer pa bostadsbyggande som berér utpekade omraden av riksintresse, férekommer
det att din kommun tar initiativ till dialog med Linsstyrelsen om riksintressen?

Ja, alltid

Ja, ofta

Ja, ibland

Nej, séllan eller aldrig

Vet inte

L O O 2 O

Enligt forordning (1998:896) om hushallning med mark- och vattenomraden

m.m. finns det ett antal myndigheter som har ansvar for att peka ut omraden av
riksintresse. Nu f6ljer ett par fragor som berér de sektorsmyndigheter som omnimns i
forordningen.

17. | samband med planer pa bostadsbyggande som berér utpekade omraden av riksintresse, fér
din kommun en dialog direkt med sektorsmyndigheten som pekar ut riksintresset i fraga?

L] Ja, alltid

Ja, ofta

Ja, ibland

Nej, séllan eller aldrig

LI ) L

Vet inte

18. Varfor for kommunen en dialog med sektorsmyndigheten/sektorsmyndigheterna?
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Del 3 av 4. Oversiktsplan, férdjupad éversiktsplan och tillagg till dversiktsplan

Nu foljer ett par fragor som handlar om riksintressen i samband med din kommuns
arbete med att ta fram 6versiktsplan, fordjupad versiktsplan och tilligg till
oversiktsplan.

19. Nir det giller riksintressen, vilken funktion har Linsstyrelsen vid framtagandet av
Sversiktsplan, férdjupad éversiktsplan och tillagg till Gversiktsplan? Ange ett eller flera av
féljande svarsalternativ.

Lansstyrelsen ger kommunen sektorsmyndigheternas underlag om berérda riksintressen

Lansstyrelsen férser kommunen med ett underlag som Lénsstyrelsen sammanstallt av
berérda riksintressen

Lansstyrelsen ger rad om hur kommunen kan hantera riksintressen

Lansstyrelsen fortydligar riksintressets/riksintressenas virde och/eller geografiska
spridning

Vet inte

O O oo

Annat

20. Sammantaget, hur uppfattar din kommun Linsstyrelsens stéd avseende riksintressen under
framtagandet av 6versiktsplan, férdjupad Sversiktsplan och tilldgg till éversiktsplan?

Mycket bra

Ganska bra

Varken bra eller daligt

Ganska daligt

Mycket daligt

LI O O O 2 O

Vet inte
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Del 4 av 4. Riksintressen under arbetet med att ta fram en detaljplan

Linsstyrelsen ska i detaljplaneprocessen forse kommunen med underlag, ge
kommunen rdd om hur de kan hantera riksintressen och skydda riksintressen si de
inte drabbas av pataglig skada. Hir foljer nigra fragor om Linsstyrelsens roll avseende
riksintressen i detaljplaneprocesser som rér bostadsbyggande.

21. | detaljplaneprocesser for bostadsbyggande som berér riksintressen, ger Linsstyrelsen din
kommun rad om hur riksintressen kan hanteras?

Ja

Delvis

Nej

L O )

Vet inte

22. | vilket skede av detaljplaneprocesser fér bostadsbyggande ger Lansstyrelsen din kommun rad
om hur riksintressen kan hanteras? Ange ett eller flera av féljande svarsalternativ.

Innan detaljplaneprocessen pabérjats

I inledningen av detaljplaneprocessen

Innan samradet

| samband med Linsstyrelsens granskning av férslaget

Efter Linsstyrelsens granskning av férslaget

L O O 0 2 O

Vet inte

23. | detaljplaneprocesser fér bostadsbyggande som berér riksintressen, foértydligar Lansstyrelsen
riksintressets/riksintressenas virde och/eller geografiska spridning?

L] Ja

Delvis

Nej

L L L

Vet inte
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24. | vilket skede av detaljplaneprocesser fér bostadsbyggande fértydligar Lansstyrelsen
riksintressets/riksintressenas virde och/eller geografiska spridning? Ange ett eller flera av
foljande svarsalternativ.

Innan detaljplaneprocessen pabérjats

I inledningen av detaljplaneprocessen

Innan samradet

| samband med Linsstyrelsens granskning av férslaget

Efter Linsstyrelsens granskning av forslaget

CH O O O 2 O

Vet inte

25. | detaljplaneprocesser fér bostadsbyggande som berér riksintressen, gér Lansstyrelsen en
egen precisering av riksintressets/riksintressenas virde?

(] Ja

[ ] Delvis

L] Nej

D Vet inte

26. | vilket skede av detaljplaneprocesser fér bostadsbyggande gér Lansstyrelsen en egen
precisering av riksintressets/riksintressenas varde?

Innan detaljplaneprocessen pabérjats

I inledningen av detaljplaneprocessen

Innan samradet

| samband med Linsstyrelsens granskning av férslaget

Efter Lansstyrelsens granskning av férslaget

L O O o o O

Vet inte
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27. Sammantaget, hur virderar din kommun Linsstyrelsens stod till kommunen avseende
riksintressen i detaljplaneprocesser som rér bostadsbyggande?

[ | Mycket bra

Ganska bra

Varken bra eller daligt

Ganska daligt

Mycket daligt

L1 O O 2 O

Vet inte

28. Har din kommun under de senaste tre dren antagit en eller flera detaljplaner fér bostider som
berér utpekade omraden av riksintresse?

L
L] Nej
L] Vet ej

29. Vilket/vilka riksintressen berérdes i de antagna detaljplanerna?

30. Ungefir hur manga detaljplaner avseende nybyggnation av bostdder som har berért omraden
av riksintresse har antagits under de senaste tre aren i din kommun?

31. Avslutningsvis, har du 6vriga synpunkter pa Lansstyrelsens och/eller sektorsmyndigheternas
hantering av riksintressen i samband med planer fér bostader?
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Bilaga 2. Lansstyrelseenkat

Riksrevisionen skickade ut en enkit till alla linsstyrelser. Enkiten skickades ut
elektroniskt och avsig linsarkitekt eller motsvarande. Insamlingsperioden pagick
mellan 277 augusti 2013 och 16 september 2013. Det var 20 av 21 linsstyrelser som
besvarade enkiten. Nedan foljer enkitfrigorna.

1. Hur manga arsarbetskrafter har er linsstyrelse avsatt fér arbete med tillsyn och stéd till
kommunernas &versikts- och detaljplanering?

2. Hur manga arsarbetskrafter har er lansstyrelse avsatt fér arbete med tillsyn och stéd till
kommunernas &versikts- och detaljplanering?

[ ] Planfragor

] Kulturmiljs
L] Mmiljs

[ ] Ovriga

3. Anser ni att Linsstyrelsen har tillrackliga resurser fér att tillgodose de uppgifter ni har avseende
riksintressen i planprocessen?

4. Vilka resurser saknar ni for att tillgodose de uppgifter ni har avseende riksintressen i
planprocessen och vad far det fér konsekvenser?

5. Anser ni att Lansstyrelsen har tillrdcklig kompetens fér att tillgodose de uppgifter ni har
avseende riksintressen i planprocessen?
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6. Vilken kompetens saknar ni for att tillgodose de uppgifter ni har avseende riksintressen i
planprocessen och vad far det fér konsekvenser?

7. 1 vilken utstrackning uppfattar ni att féljande riksintresseunderlag/virdebeskrivningar fran
sektorsmyndigheterna 4r anvindbara fér era bedémningar av kommunernas planer avseende
bostadsbyggande?

Mycket Ganska Ganska Mycket Inte
anvindbara anvindbara oanvindbara oanvindbara aktuellt

Kulturmiljovard

Naturvéard

Friluftsliv

Kommunikationer

8. Varfér uppfattar ni att riksintresseunderlagen/virdebeskrivningarna 4r ganska eller mycket
oanvindbara fér era bedémningar av kommunernas hantering av riksintressen i planer
avseende bostadsbyggande?

9. Hur vanligt 4r det att kommunerna efterfragar att ni tydliggér och/eller avgransar berérda
riksintressen under arbete med 6versiktsplanering?

[ | Mycket vanligt

[ | Ganska vanligt

[ | Ganska ovanligt

[ ] Mycket ovanligt

10. Hur vanligt dr det att ni tydliggér och/eller avgransar berérda riksintressen under arbete med
Sversiktsplanering?

[ | Mycket vanligt

[ | Ganska vanligt

[ | Ganska ovanligt

[ ] Mycket ovanligt
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11. Hur vanligt dr det att ni begéar att kommunen tydliggér och/eller avgransar berérda
riksintressen under arbete med 6versiktsplanering?

[ | Mycket vanligt

[ | Ganska vanligt

[ | Ganska ovanligt

[ ] Mycket ovanligt

12. Hur vanligt 4r det att ni begir att ansvarig sektorsmyndighet tydliggér och/eller avgransar
berérda riksintressen under arbete med éversiktsplanering?

[ ] Mycket vanligt

[ | Ganska vanligt

[ | Ganska ovanligt

[ ] Mycket ovanligt

13. Hur vanligt 4r det att kommunerna efterfragar att ni tydliggér och/eller avgransar berérda
riksintressen i samband med detaljplanering?

[ | Mycket vanligt

[ | Ganska vanligt

[ | Ganska ovanligt

[ ] Mycket ovanligt

14. Hur vanligt ar det att ni tydliggér och/eller avgransar berérda riksintressen under
detaljplaneprocessen?

Mycket vanligt Ganska vanligt Ganska ovanligt  Mycket ovanligt

Kulturmiljovard

Naturvérd

Friluftsliv

Kommu-
nikationer
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15. Hur vanligt ar det att ni begdr att kommunen tydliggér och/eller avgransar berérda
riksintressen under detaljplaneprocessen?

[ | Mycket vanligt

[ | Ganska vanligt

[ | Ganska ovanligt

[ ] Mycket ovanligt

16. Hur vanligt ar det att ni begér att ansvarig sektorsmyndighet tydliggér och/eller avgransar
berérda riksintressen under detaljplaneprocessen?

[ ] Mycket vanligt

[ | Ganska vanligt

[ | Ganska ovanligt

[ ] Mycket ovanligt

17. | en ny detaljplan som avser bostadsbyggande, bereder ni riksintressen pa olika satt beroende
pa vilket/vilka riksintressen som berérs?

L] Nej

L] Ja

18. Pa vilket satt skiljer sig beredningen av riksintressen &t i en ny detaljplan som avser
bostadsbyggande beroende pa vilket/vilka riksintresse(n) som berérs?

19. Vem/vilka pa Lansstyrelsen for oftast dialog med kommunen om riksintressen i enskilda
detaljplaner som rér bostadsbyggande? (Flera svarsalternativ ar maojliga)

[ | Ansvarig handlaggare/chef pa planavdelningen eller motsvarande

[ ] Handliggare med expertkunskap om till exempel kulturmiljs eller miljévard

[ ] Olika beroende pa riksintresse

[ ] Annan
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20. Du har svarat att det &r olika beroende pa riksintresse vem/vilka som fér dialog med
kommunen i enskilda detaljplaner som rér bostadsbyggande och riksintressen. Férklara varfor.

21 Nir det finns olika uppfattning inom Lansstyrelsen om huruvida en specifik detaljplan som ror
bostadsbyggande riskerar att patagligt skada ett riksintresse, vilken befattning har den som
oftast gér den slutgiltiga bedémningen?

22. | vilken utstrackning har ni det stéd som behévs fér att bedéma om pataglig skada
pa riksintressen féreligger i planer som rér bostadsbyggande? Med stéd menar vi
virdebeskrivning, vigledning, information, instruktion, utbildning eller dylikt.

I mycket stor Ganska stor ~ Ganska liten Mycket liten  Inte
utstrickning  utstrackning utstrickning utstrickning aktuellt

Kulturmiljovard

Naturvard

Friluftsliv

Kommunikationer

23. Vilket stod saknar ni for att bedéma om risk fér pataglig skada pa riksintressen féreligger?

24. Har ni under de senaste tre dren efterfragat kompletterande stéd fran sektorsmyndighet eller
Boverket for att bedéma om risk fér pataglig skada pa riksintressen foreligger?

L] Nej
L] Ja

25. Vilken form av kompletterande stéd for att bedéma pataglig skada pa riksintressen har ni
efterfragat och har ni fatt stodet?

26. Varfér har ni inte efterfragat stéd fran sektorsmyndigheterna eller Boverket for att bedéma
pataglig skada pa riksintressen?
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27.

Hur ofta har ni diskuterat riksintresseansprak med nagon eller nagra av féljande myndigheter
under de senaste tre dren? Exempelvis diskuterat nya ansprék, uppdateringar, riksintressen i
aktuella dversikts- eller detaljplaner.

Tva gdnger Engang  Mersillan  Triffas Riksintresset
per areller  perar dnengang intealls finnsintei
oftare per ar linet

Riksantikvarieimbetet
(kulturmiljovard)

Na

friluftsliv, naturvard)

turvdrdverket (

Ha

myndigheten (naturvard,
friluftsliv, yrkesfisket,
vattenférsorjning)

vs- och vatten-

Tra

(kommunikationer)

fikverket

Post- och telestyrelsen
(kommunikationer)

Férsvarsmakten

(to

talférsvaret)

Myndigheten fér sam-

hal
(to

Isskydd och beredskap
talférsvaret)

Sametinget (renndringen)

Sveriges geologiska under-
sokningar (fyndigheter av
amnen eller material)

Tillvaxtverket

(in

dustriell produktion)

Statens energimyndighet
(energiproduktion och
energidistribution)

Stralsikerhetsmyndigheten
(karnbrinsle eller kirn-
avfall)

28.

Har det férekommit att en sektorsmyndighet bedémer risk for pataglig skada pa ett
riksintresse i en detaljplan men att Lansstyrelsen gér bedémningen att risk fér pataglig skada
inte foreligger?

Nej, aldrig

Nagon enstaka gang

Ibland

]
]
]
]

Ja, ofta

92

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: MEDBORGARNA OCH FORVALTNINGEN

29. Nir en sektorsmyndighet bedémer risk fér pataglig skada pa ett riksintresse i en detaljplan
men Linsstyrelsen gér bedémningen att risk fér pataglig skada inte foreligger, godkinner ni
planen?

31. Har Lansstyrelsen under de senaste tre aren tagit initiativ till att

Flera ganger Nagon gang Mer sillan én Aldrig
per ar per ar nagon gang per ar

féresla nya
omraden fér
riksintresse

omprdva ett
befintligt
riksintresse

32. Avslutningsvis har ni méjlighet att limna 6vriga synpunkter pa hanteringen av riksintressen i
samband med planer pa bostadsbyggande.

33. Vilken &r din befattning?

34. Vad heter du?
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se

2012

2012:1
2012:2
201233
2012:4
20125

2012:6

2012:7
2012:8
2012:9

2012110
2012:11

2012112
201213
2012:14

2012115
2012:16

2012:17

2012:18
2012:19
2012:20
2012:21
2012:22
2012:23

Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?

Svensk klimatforskning — Vad kostar den och vad har den gett?
DO och diskrimineringsfrigorna

Att styra sjilvstindiga lirositen

Besparingar i forsvarets materielforsérjning. Regeringens
genomforandegrupp 2008

Regelforenkling for foretag — regeringen ar fortfarande langt fran
malet

Infrastrukturplanering — pa vig mot klimatmalen?

Citybanans regionala medfinansiering

Effektivitetsmitning som metod for att jimfora
arbetsférmedlingskontor

Statens forsiljningar av apotek

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011
Tandvardsreformen 2008 — nir den alla?

Skattekontroll av féretag — urval, volymutveckling och uppfsljning
Trafikverkets upphandling av vigar och jirnvigar

—leder den till hog produktivitet?

Staten pé spelmarknaden — nir man mélen?

Vem tar ansvar? — Statens tillsyn av information pa
tjanstepensionsmarknaden

Godkind? — Skolinspektionens prévningar av ansékningar fran
enskilda som vill bli skolhuvudmin

Bemanningen av marinens och flygvapnets stiende insatsférband
SBAB — mervirde, mangfald och konkurrens?

Statens insatser inom ambulansverksamheten

Statens satsningar pa transportinfrastruktur — valuta for pengarna?
Mer att forenkla! Administration i strukturfondsprojekt

Borjan pa nigot nytt — Etableringsforberedande insatser for
asylsokande
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2012:24

2012:25
2012:26

2012:27

2013 20131
2013:2
2013:3
2013:4
20135
2013:6

201317

2013:8
2013:9
201310
2013:11
201312
201313
2013114

201315
2013:16

201317
201318

2013119
2013:20

Regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2013

— tydlig och transparent?

Den kommunala ekonomin och hallbara offentliga finanser
Etablering genom féretagande — ar statens stéd till féretagare
effektiva for utrikes fodda?

Utslidppshandel for att begrinsa klimatférindringen — fungerar det?

Svensk rymdverksamhet — en strategisk tillgang?

Statliga myndigheters skydd mot korruption

Staten pa elmarknaden — insatser fér en fungerande el6verféring
Mer patientperspektiv i varden — dr nationella riktlinjer en metod?
Staten pi telekommarknaden

Ungdomars vig till arbete — individuellt stéd och matchning mot
arbetsgivare

Bostadstilligget och dldreforsorjningsstodet till pensionirer

- nar formanerna fram?

Energieffektivisering inom industrin — effekter av statens insatser
Sverige i Arktiska radet — effektivt utbyte av medlemsskapet

P4 vig ut i virlden — statens frimjandeinsatser for export

Statens kunskapsspridning till skolan

Skattekontroll — en fraga om fortroendet for offentlig forvaltning
Landsbygdsprogrammet — fran jordbruksstdd till landsbygdsstod?
Sjunde AP-fonden — svarar férvaltningen av premiepensionen mot
spararnas krav?

Krinkt eller diskriminerad i skolan — 4r det nidgon skillnad?
Statens tillsyn 6ver skolan — bidrar den till forbittrade
kunskapsresultat?

Ett steg in och en ny start — hur fungerar subventionerade
anstillningar f6r nyanldnda?

Tagforseningar — orsaker, ansvar och atgirder

Klimat for pengarna? Granskningar inom klimatomridet 2009-2013
Statens satsningar pa nationella kvalitetsregister — leder de i ritt
riktning?

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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Det finns en stor brist pa bostdder i Sverige i dag, frimst i storstadsregionerna. Centrala
aktorer har hivdat att statens hantering av riksintressen ir ett av flera hinder for
bostadsbyggande.

I den hir granskningen visar Riksrevisionen att statens hantering av riksintressen hindrar
och forsvirar for kommunerna att planera for bostider. Det dr framf6r allt riksintressena
for kulturmiljovard, kommunikationer och naturvird som hindrar bostadsplaner.
Linsstyrelserna ska stodja kommunerna i att hantera riksintressen i planprocesser, men
de ger inte kommunerna tydliga underlag om var och hur de far bygga bostider i
anslutning till riksintressen. Riksrevisionen rekommenderar dirfor att linsstyrelserna
prioriterar att ompréva och fortydliga riksintressebeskrivningar i omraden som ir aktuella
for bostadsbyggande.

En anledningtill attlinsstyrelserna inte ger kommunerna tydliga besked dr att underlagen
om riksintressena ofta dr bristfilliga och inaktuella. Boverket ansvarar for att samordna
de statliga myndigheternas arbete med underlag om riksintressen, men har inte gjort
det. Boverketharinte heller gettlansstyrelserna den vigledning de behéver. Riksrevisionen
rekommenderar att Boverket prioriterar detta arbete.

Regeringen har hittills inte vidtagit atgdrder trots signaler om omfattande brister i
riksintressesystemet. Mot bakgrund av dagens bostadsbrist bor regeringen underscka
hur bostadsbyggande kan fa 6kad tyngd i férhéllande till riksintressena vid omfattande
bostadsbrist.
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