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Till statsradet Mehmet Kaplan

Regeringen beslutade den 27 februari 2014 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att féresld dtgirder som syftar till ate 5ka den
kommunala planliggningen f&r bostadsbyggande och utbudet av
markanvisningar (dir. 2014:29).

Till sirskild utredare férordnades den 24 juni 2014 professorn
Thomas Kalbro.

Den 4 september 2014 beslutade regeringen genom tilliggs-
direktiv (dir. 2014:130) att utvidga uppdraget till att 4ven omfatta
trigor avseende kommunernas méjligheter att stilla detaljerade
krav i en detaljplan, méjligheten till bittre planberedskap och be-
hovet av effektivisering 1 de statliga myndigheternas, 1 synnerhet lins-
styrelsens, medverkan 1 plan- och byggprocessen och tidsitgingen
tor denna, Genom tilliggsdirektivet férlingdes utredningstiden,

Som sakkunniga att bitrida utredningen férordnades frin och med
den 10 november 2014 departementssekreteraren Petter Dahlin,
departementssekreteraren David Ek, kanslirddet Ivar Frostenson,
kanslirddet Johan Krabb, kansliridet Patrik Lidin, departementssekre-
teraren Maria Nordh, departementssekreteraren Kristin Olsson och
departementssekreteraren Elin Persson.

Som experter att bitrida utredningen férordnades frin och med
den 10 november 2014 sakkunnige Anna-Bie Agerberg, projekt-
utvecklaren Nancy Mattsson, juristen Lars Svensson samt lins-
arkitekten Elisabet Weber.

David Ek entledigades frin och med den 20 april 2015 och
i stillet forordnades kanslirddet Claes Friksson som sakkunnig fran
och med samma datum. Kristin Olsson entledigades frin och med den
28 april 2015. Patrik Lidin entledigades frin och med den 23 juni
2015 och i stillet f6rordnades rittssakkunnige Carl Winnberg frin
och med samma datum. Johan Krabb entledigades frin och med
den 17 september 2015 och i stillet forordnades kansliridet Sara




Jendi Linder frin och med samma datum. Petter Dahlin entlediga-
des frin och med den 24 september 2015 och i stillet f6rordnades
kansliridet Ingrid Hasselsten frén och med samma datum.

Som sekreterare 1 utredningen anstilldes frin och med den
1 september 2014 juristen Johanna Dahlin, lantmétaren Lars Jansson
och universitetsadjunkten Eidar Lindgren.

Eftersom arbetet har bedrivits i nira samrid med sakkunniga och
experter ir betinkandet formulerat i vi-form, vilket dock inte inne-
bar att alla experter och sakkunniga stir bakom samtliga forslag och
beddmningar.

Utredningen som har antagit namnet Planprocessutredningen
éverlimnar hirmed sitt betinkande Bdttre samarbete mellan stat och
kommun - vid planering for byggande (SOU 2015:109).

Uppdraget ir 1 och med detta slutfére.

Stockholm december 2015

Thomas Kalbro

/Johanna Dahlin
Lars Jansson
Eidar Lindgren
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Sammanfattning

Inledning

Vi har haft i uppdrag att utreda och féresld dtgirder som syftar till
att 6ka den kommunala planliggningen fér bostadshyggande och
antalet kommunala markanvisningar. Genom tilliggsdirektiv utvid-
gades uppdraget till ate dven omfatta frigor om bla. vilka majlig-
heter kommunen ska ha att stilla detaljerade krav i en detaljplan,
torutsitiningar for en bittre kommunal planberedskap samt behovet
av effektivisering av de statliga myndigheternas — sirskile lins-
styrelsernas medverkan i plan- och byggprocessen och tidsitgingen
for denna.

I uppdraget ingick en inventering och analys av olika kommu-
ners hinder och incitament avseende planliggning.'

Battre samarbete mellan stat och kommun
Viljan finns — men kommunerna behover tydliga besked

De allra flesta kommuner har en uttalad politisk ambition att bygga
bostider och att 6ka kommunens folkmingd, Dirmed finns iven
en vilja att planligga {6r bostadsbebyggelse och minga kommuner
satsar resurser pd att planfigga mer och snabbare. Detta har resulte-
rat i att planliggningsaktiviteten har 8kat. Vi bedomer allts3 inte att
brist p& kommunalpolitisk ambition ir den stora “boven i dramat”.

U'Till grund £6r denna analys har vi bl.a. genomfért en enkitundersékning som rikiade sig till
de 155 kommauner som i Boverkets bostadsmarlnadsenltit uppgett att de har bostadsbrist.
Vi har #ven genomfst djupintervjuer med 16 kommuner i tillvixcregioner.
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Det finns dock organisatoriska samordningsproblem. Hir in-
begrips di de omfattande och ofta komplicerade utredningar som
detaljplaneliggningen normalt {Grutsitter.

I vir enkitunderstkning anger kommunerna att statliga bestdm-
melser, riktlinjer och milsittningar m.m. ir ett hinder vid detalj-
planeliggning f6r bostadsbyggande.

Agt minga kommuner ser statliga bestimmelser som ett hinder
beror dels pd intressekonflikter, dels pd otydlighet i statens krav
vad giller t.ex. behovet av utredningar och deras innehill och om-
fattning. Nedan behandlas férslag som syftar till att minska denna
otydlighet och férbittra samarbetet mellan stat och kommun.

Kommunerna ska £3 mojlighet att begira ett planeringbesked
frin linsstyrelsen

Vissa kommuner uppger att de mte fir de besked de behover frén lins-
styrelsen under detaljplaneprocessen. Vir enkitundersékning visar
t.ex. att kommunerna anser att det finns problem med att linsstyrel-
sen ger otydliga besked 1 friga om ingripandegrunderna (riksintressen,
hilsa och sikerhet etc.) i 11 kap. 10 § PBL? Vidare uppges att lins-
styrelsen fringdr bedtmningar som limnats tidigare under plan-
processen och ger otydliga besked 1 friga om avvigningar mellan
konkurrerande statliga intressen.

Vi har funnit att det finns ett behov av att linsstyrelsen ska yttra
sig pa ett bindande sitt under planarbetets ging, I vissa fall kan det
t.ex. visa sig tidigt 1 planprocessen att en enskild friga ir avgérande
f&r tillkomsten av en detaljplan. 1 sidana fall 4r det inte indamals-
enligt att arbeta vidare med planeringen {érrin denna frdga ir avgjord.
Det ir dé viktigt att kommunen snabbt kan f2 besked om linsstyrel-
sens instillning till den aktuella frigan, Det kan t.ex. handla om ifall
en bullerstérd plats eller ett omrdde av riksintresse ska f4 bebyggas
dverhavudtaget.

Fér att kommunerna vid behov ska f§ bindande besked frin
staten 1 dessa frigor féreslir vi en mojlighet att begira ett s.k.
planeringsbesked frin linsstyrelsen. Detta besked ska klargdra hur
planférslaget forhiller sig till en eller flera av ingripandegrunderna i

% Plan och bygglagen {2010:900).
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11 kap. 10 § PBL. Planeringsbeskedet ir ett komplement till dagens
regler om samrdd och granskning som kvarstdr oférindrade. Kom-
munen ska kunna vdlja att begira ett planeringsbesked frin kins-
styrelsen infér och/eller under arbetet med detaljplaneliggning,

Linsstyrelsen bestimmer vilket underlag som kyivs fér prévning
av planeringsbeskedet. Btt positivt planeringsbesked #r bindande for
linsstyrelsen pd s vis att verprévning efter detaljplanens antagande
mnte kan ske med stdd av 11 kap. 10 § PBL 1 det cller de avseenden
som beskedet avser. Detta giller dock inte om planen eller férut-
sittningarna for planeringen har indrats visentligt efter beslutet om
planeringsbesked.

Linsstyrelsen ska limna planeringsbeskedet inom sex veckor,
om inte lingre tid ir nddvindig med hinsyn till planférslagets om-
fattning eller andra sirskilda omstindigheter. Linsstyrelsens beshut
om planeringsbesked ska kunna &verklagas till regeringen av kom-
munen och innebir dirmed en méjlighet att slutligt avgéra vissa
fragor i ett tidigt skede av detaljplaneliggningen,

Vi foreslér dven att kommunen ska kunna begrinsa en begiran
om planeringsbesked till en friga om vilket planeringsunderlag lins-
styrelsen behover for ate kunna préva kraven i 11 kap. 10 § andra
stycket PBL.

Vi bedémer att méjligheten att begira ett bindande planerings-
besked bor minska osikerheten 1 omriden dir statens intressen
behaver preciseras och fortydligas. Beskedet innebir att planligg-
ning kan pabérjas med vetskap om att kommunen tidigt kan {3 de
besked som beh&vs och dirmed undvika risken for “férgives-
planering”™.

Processen infor detaljplaneliggning

Under processen infor detaljplaneliggning ger lagstiftningen kom-
munerna stor valfrihet att anpassa utrednings- och beslutsprocessen
till kommunala och projektspecifika férutsittningar. Var bedém-
ning ir att denna flexibilitet 1 grunden dr bra och vi ser inte nigot
tydligt behov av att dndra lagstiftningen i dessa delar.

Diremot anser vi att kommunerna (och byggherrarna), ps ett
bittre sitt in 1 dag, behéver {3 tidiga, tydliga och bindande besked
om de restriktioner och utredningskrav som staten har infér en viss
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detaljplaneliggning. Som ovan konstaterats fdreslir vi dirfor att
kommunen ska ha mojlighet att infér och/eller under detaljplane-
processen begira ett planeringsbesked frin linsstyrelsen avseende
statens krav.

Tidsfrister

Nuvarande bestimmelser om samrdd och granskning innebir att
kommunen sitter en tidsgrins som linsstyrelsen ska yttra sig inom.
Redan 1 dag finns alltsi tidsfrister f6r linsstyrelsens besked till kom-
munen 1 dessa fall. Vi ser inget behov av att inféra ytterhigare be-
stimmelser i dessa avseenden.

T dag saknas en tidsfrist f&r linsstyrelsens handliggning efter ot
beslut om dverprévning enligt 11 kap. 10 § PBL. Aven om det 4r ett
begrinsat antal detaljplaner som &verprévas s kan linga handligg-
ningstider medféra att angeligna bostadsbyggnadsprojekt fordroys.
Vi anser dirfor ate det dr motiverat att infdra en tidsfrist pd tvi
minader f8r Einsstyrelsens handliggning i dessa drenden. Tidsfristen
ska kunna férlingas om det ir nédvindigt pd grund av utredningen
i drendet.

For vart férslag om planeringsbesked toresldr vi som huvudregel
att linsstyrelsen ska ge beskedet inom sex veckor. Denna tidsfrist far
dock forlingas om det dr nédvindige med hinsyn till planfrstagets
omfattning eller andra sirskilda omstindigheter.

Inget statligt planeringsstdd till kommunerna
- men kompetensutvecklingsinsatser

I uppdraget ingick att éverviga ett ekonomiskt statligt planerings-
stéd for bostadsbyggande samt andra former av stdd, t.ex. plane-
ringsunderlag och vigledningar f6r kommunernas arbete.

Statligt ekonomiskt stéd till planering

Kommunerna kan i dag f& tickaing f6r sina kostnader f6r detalj-
planeliggning genom planavgifter eller i samband med att kommu-
nal mark &verldts till en byggherre. Eftersom denna méjlighet finns
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anser vi inte att det behdver inféras nigot statlige st6d ull detalj-
planeliggning.

Ett alternativ 4r att stddet utformas som ett stod till 6versikes-
planering cller annat arbete med strategisk planering, t.ex. framta-
gande av planeringsunderlag, riktlinjer f5r bostadsforsorjning eller
térdjupningar av versiktsplaner. Vi ser dock inte att ett sidant stéd,
1 ndgon mirkbar omfattning, skulle leda till att det byggs bostiader
som annars inte skulle byggas.

Vir sammantagna bedémning ér att det inte bér inféras nigot
statligt planeringsstod {6r bostadsbyggande.

Kompetensutveckling

Foretridare for bdde stat och kommun beskriver att det finns ett
behov av kompetenshéjande insatser f6r att bl.a, motverka de pro-
blem som uppstér vid tillimpningen av statens krav vid detaljplane-
liggning.

Vi rekommenderar dirfor att Boverket samt linsstyrelserna ges i
uppdrag att i samverkan med SKL genomfora en kompetensutveck-
lingsinsats avseende plan- och bygglagstiftningen och dess tillimp-
ning. Boverket bér utpekas som huvudansvarig och 3 ett samord-
ningsansvar for uppdraget. I arbetet bér dven berérda myndigheter,
t.ex. Naturvirdsverket, Lantmiteriet, Riksantikvarieimbetet, Fér-
svarsmakten och Trafikverket involveras.

Inom ramen f6r uppdraget bér det dven goras en Gversyn av
myndigheternas vigledningar inom omridet.

Utbildningsinsatserna bér pagd under &ren 2017-2020 och rikta
sig till fortroendevalda samt anstillda pi kommuner, linsstyrelser
och andra berérda myndigheter.

Kommunala f6rvirv av statlig mark

Det finns 1 dag ett regelverk fér hur statlig mark ska avyttras som
innebir att kommunerna har en féreur till ate f4 kdpa s8dan mark
for vissa indamil, t.ex. bostadsbyggande. Nir stat och kommun inte
kan enas om képeskillingen kan frigan dverlimnas till regeringen.
Minga kommuner beskriver processen vid forvirv av statlig
mark som kringlig och tidskrivande. Processen kan bl.a. férlingas
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av lingdragna prisdiskussioner som ytterligare kompliceras av att
staten ibland kriver en niira férestiende detaljplan innan férsiljning
kan genomféras. Fér att forenkla dessa prisdiskussioner och effek-
tivisera forsiliningsprocessen foresldr vi att Lantmiteriet, pd begiran
av nigon av parterna, ska avge ett virderingsutlitande. Detta ska
vara vigledande for forhandlingarna mellan parterna samt for rege-
ringens beslut om frigan 6verlimnas dit.

T ett sdrskilt avsnitt om kommunal markpolitik och ersittning
vid kommunala markférviry resonerar vi iven kring hur statens
mark ska virderas. I princip ska expropriationslagens ersittnings-
regler ligga till grund f6r virderingen. Lagen synes dock innehilla
vissa oklarheter om hur s.lc, forvintningsvirden ska behandlas vid
ersittningen. Vi anser dirfor att det bér fortydligas efter vilka grun-
der ersittningen ska faststillas nir kommuner képer mark av staten.
Det har dock inte ankommit pd utredningen att redovisa nigra
nirmare férslag 1 denna del.

Mindre detaljerade detaljplaner

Det forekommer att detaljplaner f6r stérre bostadsprojeke har be-
stimmelser som reglerar byggnaders utseende pd ett mycket detalje-
rat sitt. Sidana exakta regleringar leder inte sillan till problem 1
genomforandeskedet, som i minga fall ligger flera r efter planarbetet.
Vi anser dirfér att det finns skil f6r en lagindring som begrinsar
detaljplanens tillitna innehll betriffande en ny byggnads ytire ui-
formming vad avser firg- och materialverkan. Hirmed avses bestim.-
melser om firgsittning, materialval f6r tak och fasader, fénstersite-
ning, férekomst och placering av skarvar/fogar etc. Vi foresldr att
en detaljplan enbart ska kunna innehélla sidana bestimmelser om
det behsvs for att upplylla stacens krav 1 11 kap. 10 § andra stycket
PBL, varvid det i praktiken kommer att handla om riksintressen
avseende t.ex. kulturhistoriskt virdefulla byggnader eller miljéer.
Lérslaget piverkar mte kommunernas méjligheter att reglera firg-
och materialfrigor. Det innebir bara att kommunens prévning av
dessa fragor sker fullt ut i bygglovet. Kommunerna kommer, liksom
i dag, att kunna ta fram olika program och policydokument som
kan ligga till grund fér bedémningen i bygglovskedet. Den lagtek-
niska 16sning som féreslis bor innebira att kommunerna i prak-

24




S0U 2015:109 Sammanfattning

tiken fir bittre méjligheter att hantera dessa frigor i bygglovet in
vad man har i dag.

Krav pd byggnadsverks tekniska egenskaper regleras i 8 kap. 4§
PBL, plan- och byggttrordningen (2011:338) samt Boverkets fore-
skrifter. Samtidigt finns en bestimmelse i 4 kap. 16 § PBL om att
en detaljplan kan ha bestimmelser om utférande av byggnadsverk,
dvs. byggnaders tekniska egenskaper. Om det i en detaljplan liggs in
planbestimmelser som pd ett detaljerat sitt reglerar tekniska egen-
skaper kan det vid tidpunkten {6r byggande visa sig att bestimmel-
serna inte Bingre stimmer $verens med generellt gillande nationella
foreskrifter. Det blir en otydlig eller t.0.m. motsigelsefull reglering
av byggandet,

For att minska risken f6r otydliga “dubbelregleringar” férestr vi
en begrinsning av m&jligheterna att reglera byggnadsverk och tomters
tekniska egenskaper. Vért forslag innebir att detaljplaner endast far
innehilla sidana bestimmelser om det, pd samma sitt som betrif-
fande firg- och materialverkan, behdvs fér att planen ska uppfylla
statens krav i 11 kap. 10 § andra stycket PBL. Férslaget foreydligar
att en detaljplanebestimmelse om tekniska egenskaper endast ar
tilldten om den kan motiveras av att det rider speciella férhillanden
pé platsen och av att bestimmelsen ir nddvindig for att bebyggelse
ska kunna komma till stind.

Virt forslag frtydligar dven att kommunen inte kan stilla egna
krav pé tekniska egenskaper.

Inget krav pa viss kvantifierad plan-
elter planeringsheredskap

I utredningsuppdraget ingick att dverviga en skyldighet fér kom-
muner med hog efterfrigan pd bostider att ha firdiga detaljplaner
motsvarande t.ex. tre drs byggande, dvs. en planberedskap. Vi skulle
ocksi &verviga en skyldighet fér kommunerna att ha en viss
planeringsberedskap® som medfér att nyprodulktion av bostider kan
pibérjas 1 en sidan takt att behovet snabbt kan tillgodoses.

* Begreppet planeringsberedskap omfattar enligt Boverkets definition konumunernas scra-
tegiska beredskap, markberedskap samt resurs- och organisationsberedskap. Se Boverker
(2012), Kommunernas planberedskap, Rapport 2012:10.
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Vi anser inte att det bor inforas nigra sddana definierade krav.
Ete skl ill detta 4r att vi inte funnit nigon relevant modell f6r hur
dessa krav skulle konstrueras och tillimpas 1 praktiken. Vad ska t.ex.
plan- eller planeringsberedskapen relateras till och hur ska bered-
skapen mitas och uppskattas?

Hirtill kommer att kommunerna har mycket skiftande mark-
nads- och planeringsforutsitiningar som kan kriiva olika arbets-
former vid detaljplaneliggning fér bostadsbyggande. T vissa fall dr
det limpligt att planarbetet piborjas f6rst efter att en byggherre har
initierat ett projekt. I andra fall arbetar kommunen med en plan-
beredskap och tar fram detaljplaner utan att byggherren medverkar
vid planliggningen.

Vi bedémer att det finns anledning fér kommunerna att, 1 stérre
utstrickning 4n i dag, arbeta med en planberedskap pd kommunal
mark dir byggherrar kan erbjudas firdiga detaljplanerade omriden.
En sidan planberedskap forutsitter att kommunerna bedriver en
aktiv markpolitik,

Kommunal markpolitik

Kommunal markpolitik och ersittning vid kommunala
markforvirv

Manga kommuner dger i dag mark som kan anvindas f6r bostads-
byggande. Utredningens enkitundersskningar visar att en majoritet
av kommunerna, framféralle de stérsta kommunerna, dven bedriver
en aktiy markpolitik i syfte ate sikerstilla limplig mark for bla.
framtida bostadsbyggande.

Kommunernas férutsittningar fér att férvirva mark har férind-
rats pa senare ir genom upphivandet av forképslagen (1967:868)
och genom férindringar i expropriationslagstiftningen som innebar
en hojning av ersittningsnivin f6r marken (en nivd som blir styrande
vid frivilliga {6rhandlingar).

Mot den bakgrunden anser vi att det bor utredas vidare om det
4r limplige att, under vissa férutsittningar, inféra et stathige stod
till kommuner som bedriver en aktiv markpolitik. Ett sdant stéd
skulle kunna skapa incitament fér att férvirva mark och underlitea
bostadsbyggandet i vissa situationer, Det har dock inte ankommit
pi utredningen att redovisa nigra nirmare férslag i denna del.
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Kommunal forsiljning av mark — markanvisningar

Utredningen har inte identifierat nigra sidana problem betriffande
markanvisningsprocessen som 4r av den arten att de motiverar tilligg
eller preciseringar i det befintliga regelsystemet,

Det betyder inte att markanvisningarna 4r utan problem nir det
giller den praktiska tillimpningen och det finns utrymme for att
térbittra kommunernas arbete i vissa delar. Vi har t.ex. sett att det
kan finnas férdelar med att byggherren utses sent i forhallande till
detaljplaneplanprocessen (s.k. sena markanvisningar). I dessa fall gor
kommunen férst en detaljplan och &verlater sedan marken tll bygg-
herren i samband med, eller efter, planantagandet. Dirmed kan
byggherren undvika den osikerhet som i dag rdder om vilka kost-
nader for detaljplaneliggningen som faktiskt kommer att uppsts i
slutindan. Sena markanvisningar kan dirfor vara ett sict ave 3 fler
byggherrar att bli intresserade av markanvisningar. Det giller t.ex.
nyetablerade aktdrer samt mindre och medelstora byggherreféretag
med begrinsade resurser och férutsittningar for att hantera risker.
Potentiellt giller det ocksd utlindska aktérer med begrinsad kun-
skap om den svenska planprocessen. Efterfrigan pi kommunal
mark skulle 1 s fall kunna &ka.

I utredningsarbetet har vi sett goda exempel p4 hur markanvis-
ningar kan hanteras och erfarenhetséverféring mellan kommuner
pigir. Vad som saknas 4r en struktarerad vigledning som behand-
lar hur markanvisningar bér och kan genomféras i olika situationer.
Det pdgir f6r nirvarande ett arbete inom Sveriges Kommuner och
Landsting, SKL, med att ta fram en sidan vigledning.

Ovriga fragor

I virt uppdrag ingick att utreda om det finns méjlighet att skapa
forutsitiningar for att i nigot avseende utféra olika moment i plan-
och byggprocessen parallellt. Det finns redan i dag goda sidana
méjligheter genom t.ex. 9 kap. 36 § PBL, som innebir att lov fir ges
med villkoret att planbeslutet vinner laga kraft, och méjligheten ll
bygglovsbefriclse i detaljplan (4 kap. 15 § och 9 kap. 7 § PBL). Vi
har inte kunnat identifiera nigot behov av ytterligare majligheter
tll parallell hantering.
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Under utredningen har vi uppmirksammat nigra frigor som
ligger utanfér direktiven, men som vi bedémer som viisentliga. Det
rdr sig om m&jligheten att reglera upplitelseform till bostider (t.ex.
hyresritt) i detaljplanen och digitaliseringens méjligheter for plan-
processen,

Vi analyserar ocks3 relationen mellan lagen (2007:1091) om offent-
lig upphandling, férkortad LOU, och PBL:s exploateringsavtal.
Efter en dom i EG-domstolen i b&rjan p3 2000-talet har det hivdats
att byggande av kommunala allminna platser (gator m.m.) mdste
féregis av en offentlig upphandling, En exploatér skulle alltsd inte,
med stod av exploateringsavtal, kunna utféra anliggningarna och
sedan dverlimna dem till kommunen. Vi menar dock att den aktuella
domen delvis avser en annan situation in vad som giller i Sverige.
Vir slutsats blir att LOU inte férhindrar att kommunen utan fére-
giende upphandling (1 ett exploateringsavtal) ger exploatéren 1 upp-
drag att utféra de allminna platserna. Mot den bakgrunden bedmer
vi att det bor utarbetas fértydligande vigledningar betriffande
LOU:s tillimpning i olika situationer dir exploateringsavtal anvinds.
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