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SAMMANFATTNING

Vid Boverkets arliga uppféljning av plan- och bygglagstiftningens tillampning
noterades att antalet antagna detaljplaner minskat med 18 % ar 2019 jamfort
med nivan 2015-2018. | och med storleken pa nedgangen beslutade
Boverket att genomféra en studie for att utreda orsaker och konsekvenser till
nedgangen.

Studien baseras pa intervjuer med personer som ar ansvariga for
detaljplanering i 19 kommuner. | sitt urval har Boverket efterstravat en
spridning i landet samt gallande kommunernas storlek. Da studien baseras
pa ett relativt litet antal av Sveriges kommuner gar det €] att dra alltfor
generella slutsatser utifran materialet. Daremot &r férhoppningen att studien
ska bidra till en battre forstaelse och insikt gallande kommunernas syn pa
vilka bakomliggande orsaker som har spelat in till nedgangen 2019, och vilka
konsekvenser som det lagre antalet antagna detaljplaner under det aret
skulle kunna resultera i framover.

| genomforda intervjuer framkommer ingen entydig bild till den aktuella
nedgangen. Det ar dock tre omraden som ar framtradande, och som i vissa
fall 6verlappar varandra;

e Organisatoriska orsaker
e Komplexa planer och utredningar kraver resurser
e Naturlig fluktuation/atergang till normallage

Nar det géller organisatoriska orsaker handlar det ofta, och sarskilt i de
kommuner som har en mindre organisation for planering, om att de har
fokuserat sina resurser pa att ta fram en ny 6versiktsplan eller andra mer
strategiska planer. Vissa kommuner har helt enkelt inte tillrdckligt stor
organisation for att bade hantera sitt strategiska arbete och att fortsatta ta
fram detaljplaner i samma utstrackning som tidigare.

Flera respondenter ndmner ocksa att de under ndmnda ar har genomdrivit
en stdrre omorganisation vilket har tagit tid och kraft fran det dagliga arbetet.
Andra kommuner har haft en stor personalomsattning och det har tagit tid att
nyrekrytera.

Flera av de intervjuade menar att nedgangen 2019 ar en del av en naturlig
fluktuation, dar det vissa ar gar upp for att sedan ga ner igen. Nagra menar
ocksa att pa grund av att antalet detaljplaner har varit hdgt under féregaende
ar sa ar den lagre statistiken att betrakta som en atergang till ett "normallage’
med farre antal antagna planer. Flera respondenter redogdr ocksa for att de
nu under 2020 ar tillbaka pa samma antal antagna planer som aren innan
2019. Detta ar dock inget som gar att utldsa i den nationella statistiken som
snarare visar pa en nedatgaende trend av antalet antagna detaljplaner
sedan 2005.

Vad det lagre antalet antagna detaljplaner under 2019 kan fa for
konsekvenser ar inte entydigt det heller, utan har syns en stor diskrepans.
Manga av de intervjuade lyfter fram att de under 2020 ar tillbaka pa samma
antal antagna planer som under aren 2015-2018 och att den tillfalliga
svackan inte paverkar deras planberedskap. Nagra respondenter menar att
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det kan bli svart att nd de bostadspolitiska malen. Ett par ar mer
pessimistiska och ser nedgangen som bdrjan pa en fortsatt stagnation.

| stort sett alla respondenter lyfter fram detaljplaneringens 6kade komplexitet
och Okade krav pa utredningar som anledningar till varfor det idag tar allt
langre tid fran beslut om att paborja en detaljplan till att detaljplanen fatt laga
kraft. Det kraver bade ekonomiska och personella resurser.

1. INLEDNING

1.1 BAKGRUND

Vid Boverkets arliga uppféljning av plan- och bygglagstiftningens tillampning
noterades att antalet antagna detaljplaner minskat. Uppgifterna som samlats
in fran lansstyrelserna visade att antalet antagna detaljplaner pa riksniva har
minskat med 18 % ar 2019 jamfort med nivan de senaste fyra aren.
Lansstyrelsernas siffror baseras pa uppgifter gallande kommunernas beslut
att anta detaljplaner, fordelat pa arenden avseende ny detaljplan, andring av
detaljplan samt upphavande av detaljplan. | underlaget ingar inte statistik om
detaljplaner fatt laga kraft, varfér det egentliga utfallet kan vara annorlunda
beroende pa om en detaljplan har blivit dverprévad eller 6verklagad.

1.2 SYFTE

Syftet med denna studie ar att utreda orsaker till varfér antalet antagna
detaljplaner har minskat 2019 jamfért med féregdende ar och vad det skulle
kunna ge for konsekvenser framéver vad géller kommunernas
planberedskap.

1.3 METOD

Urval

Boverket har gjort ett urval utifran de kommuner dar antalet antagna
detaljplaner har minskat med mer @an 18% 2018 till 2019, samt dar det finns
en minskning i jamférelse med medeltalet under dren 20152018 och ar
2019 fér kommunen. | sitt urval har Boverket aven efterstravat en spridning i
landet samt géallande kommunernas storlek.

Intervjuer

Studien baseras pa genomférda intervjuer med personer med ansvar for
detaljplanering, vilka representerar 19 kommuner. Av hansyn till de
medverkande respondenterna och kommunerna framgar varken
kommunernas eller respondenternas namn i rapporten.

Intervjuerna har genomforts digitalt och varit semistrukturerade. De har
genomforts utifran ett frageformular men det har aven funnits utrymme fér
foljdfragor och for att kunna utveckla olika resonemang. Inledningsvis har
respondenterna fatt beratta fritt kring hur de ser pa att antalet antagna
detaljplaner har minskat inom kommunen under 2019.
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Vid intervjuerna deltog en till tva tjanstepersoner med ansvar for
detaljplanering fran respektive kommun. Intervjuerna har genomférts av
Maria Liinasaari, Lina Kumlin samt Erika Mickelsson fran WSP.

Intervjufragorna har formulerats av Maria Liinasaari, Kia Hultin och Lina
Kumlin fran WSP i dialog med Marie Rosberg och Linda Bjérkander pa
Boverket. Sammantaget berérde intervjufragorna:

e Antalet antagna detaljplaner

e Anledningar som ni ser till att er kommun har antagit farre
detaljplaner under 2019

e Fordjupande fragor om anledningen till att farre detaljplaner antagits,
t.ex.
— Foérandringar i detaljplanernas storlek (stérre planomraden)
— Ekonomi och personalresurser
— Tidsatgang i planprocesser
— Farre andringar/uppdateringar av detaljplaner pga. 6kade

mojligheter till avvikelser och bygglovsbefriade atgarder

o Betydelsen av andringar i plankravet

o Effekter av att farre detaljplaner antagits och kommunens
planberedskap

Resultat

Respondenternas svar har analyserats och sammanstéllts i denna rapport.
Undersokningen baseras pa ett litet antal av Sveriges kommuner och det gar
ej att dra alltfér generella slutsatser utifran materialet. Daremot bidrar studien
till battre forstaelse och insikt gallande kommunernas syn pa bakomliggande
orsaker och eventuella effekter av det Iagre antalet antagna detaljplaner
under de aktuella aren.

2. ORSAKER TILL ATT FARRE
DETALJPLANER ANTAGITS

Nedan redovisas de mest vanligt forekommande orsakerna samt kopplingar
till Boverkets specifika fragestallningar kring andringar som genomforts i
plan- och bygglagen géllande detaljplanekravet och dkade mdjligheter till
avvikelser och bygglovsbefriade atgarder.

21 ORGANISATORISKA ORSAKER

Det ar manga kommuner, bade mindre och stérre, som berattar att
organisatoriska orsaker paverkat den studerade tidsperioden och/eller
paverkat planarbetet idag.

Flera kommuner berattar att de genomfért en stérre omorganisation vilket
tagit tid och kraft frin det dagliga arbetet och darmed paverkat antalet
antagna detaljplaner. Manga ganger har ocksa omorganiseringen lett till att
ett flertal personer valt att séka nya arbeten och kommunen har behévt lagga
tid pa att rekrytera ny personal och satta in dem i arbetet. Ett exempel &@r en
kommun som fran och med januari 2019 omorganiserades sa till vida att de
skapade en gemensam miljé- och byggforvaltning med en annan kommun.
Efter sammanslagningen var det bara en planhandlaggare som féljde med till
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den nya organisationen. En annan respondent berattade ocksa att i
samband med omorganisationen gick kommunen o6ver till ett mera digitalt
arbetssatt, vilket innebar 6kad pafrestning framférallt for de mest erfarna
handlaggarna som fick andra sina inarbetade rutiner samt Iagga tid pa att
digitalisera tidigare arbeten.

Nagra respondenter lyfter ocksa fram vikten av att ha en valfungerande
organisation som nyckel till en smidig planprocess, vilket i sin tur paverkar
hur manga planer som kan produceras. En del understryker vikten av en
effektiv och &ndamalsenlig styrning och att de behdver se dver sin interna
detaljplaneprocess for att hoja produktivitet och kvalitet. Nagra kommuner
beskriver ocksa att de utvecklat kontakten med exploatdren och bdrjar stélla
krav pa deras aktiva engagemang samt betalning innan antagande etc.

Resurser och kompetens

Nastan halften av de tillfragade respondenterna uppger att kommunen haft
for fa planhandlaggare strax innan eller under 2019. Det var en f6ljd av att
anstallda sagt upp sig, gatt i pension eller foraldraledigheter. Flera berattar
att omséattningen i de personella resurserna har férsvarat projektens framfart.

Majoriteteten av respondenterna menar dock att kommunen idag (2020) har
tillrackligt manga planhandlaggare for att kunna hantera inkomna arenden.
Det ar bade de stoérre och mindre kommunerna som anger att de har
tillrackligt med personella resurser i dagslaget. Tva av de mellanstora
kommunerna bedémer dock att de i dagslaget saknar resurser. Flertalet
kommuner anger att de anlitar plankonsulter for att klara av resursbehovet.

Bland de mindre kommunerna som inte har en sa stor organisation ar det
mycket tydligt att det ofta handlat om att de under en period har stallt om
sina resurser for att fokusera pa annan planering an detaljplanering. Manga
ganger har kommunen agnat sig at att ta fram mer strategiska planer i form
av en ny Oversiktsplan, fordjupade 6versiktsplaner eller LIS-planer
(landsbygdsutveckling i strandnara lagen). Kommunen har helt enkelt inte
tillrackligt stor organisation for att bade hantera sitt strategiska arbete och att
fortsatta ta fram detaljplaner i samma utstrackning som tidigare.

Vad galler nyanstallningar lyfter flera av respondenterna fram att det ar svart
att rekrytera erfarna planarkitekter, och att det tar tid for en oerfaren
planerare att satta sig in i den kommunala verksamheten, "lara k&nna
politiken” och bli "produktiv’. Nagra respondenter framhaller fordelen med att
det finns seniora planarkitekter som kan vara mentorer, koordinera arbetet
och hjalpa de oerfarna. En respondent berattar att deras kommun har haft
jattesvart att rekrytera personal framférallt under aren 2017, 2018 och 2019.
Hen uppger att rekryteringskonsulter till och med tackat nej till uppdrag att
rekrytera planarkitekter. Till slut |6ste de kompetensbristen genom att bérja
rekrytera planarkitekter direkt fran hogskolan.

Nagra respondenter berattar att de inte har brist pa planarkitekter men
daremot finns det en brist pa kring-kompetenserna som behdvs i planarbetet.
Det framkommer t.ex. behov av olika planeringsstrateger och
oversiktsplanerare. Ett par kommuner sager att de pa grund av 6kat behov
av utredningar ser ett behov av att anstélla specialkompetenser for att kunna
producera, tolka, omsatta och granska utredningarna t.ex. géllande geologi.
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Nagra kommuner uppger att de anlitar konsulter bade fér planarbete och
utredningar. Den anledning som framkommer handlar dels om att kunna
hantera fler detaljplaner och dels om att komplettera med den
expertkompetens som kravs t.ex. vid olika utredningar i planarbetet.

Flera respondenter beskriver detaljplaneprocessen som ett gigantiskt
grupparbete och att det ar manga i organisationen som behdver vara
inblandade. Det framkommer tankar om att det underlattar med
projektledarkompetens som kan driva arbetet framat, det handlar
nddvandigtvis inte om planhandlaggare ska ha den rollen utan t.ex.
exploateringsingenjorer.

Kommunpolitiska orsaker

Flera kommuner berattar att den politiska organisationen paverkar
planeringen. Det handlar bland annat om att politiker ogéarna ger ett negativt
planbesked och att det tas beslut som gar emot tjanstepersonernas
inriktningar och kommunens strategiska dokument som t.ex. dversiktsplanen.
Det beskrivs innebara att komplexa fragor behéver hanteras i planprocessen
och att fler utredningar behévs. Géllande denna typ av planer uttryckte en
respondent att "de ar nastan hoppldsa”.

Det framkommer ocksa att politiken har svart att se de langsiktiga och
strategiska fragorna t.ex. vikten av planprogram och om politiken lagger mer
tid pa det strategiska arbetet skulle planarbetet underlattas och fler
detaljplaner antas.

Nagra respondenter berattar att det har betydelse for planfragorna ifall det
finns en tydlig politisk majoritet i kommunen. Om politiken ar oense forsvaras
planprocessen med langre handlaggningstider och farre antaganden som
foljd. En respondent sager att "politiken har i allra hogsta grad paverkat” och
handlaggarna har behévt vara taktiska med vilka planer de har gatt upp till
antagande med. En annan respondent menar att det har "gatt politik i
planeringen” och hen berattar att privatpersoner trycker pa och paverkar
politikerna varpa det paverkar planers framskridande.

2.2 PLANPROCESSEN
Utredningar

En majoritet av respondenterna lyfter fram 6kad komplexitet samt 6kade krav
pa utredningar som orsaker till varfor planprocessen idag tar allt Iangre tid
fran beslut om att pabdrja en detaljplan till att planen fatt laga kraft. Flera
uttrycker att kvaliteten pa planerna bli battre men utredningarna gor att
handlaggningstider blir langre och kostnaderna blir allt hégre. Utredningarna
kraver bade ekonomiska resurser samt personella resurser.

Sammantaget s& omnamns i intervjuerna att 6kade krav pa utredningar
galler; dagvatten, miljokvalitetsnormer for vatten, geoteknik inkl. ras och
skred, skyfall, dversvamning, arkeologi, miljéteknisk markundersokning,
artskyddsdispenser, strandskyddsdispenser, biotopskydd, buller,
klimatanpassning, naturvardesinventering, trafik, gatukostnad, jordbruksmark
och hallbarhet.
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Av studien framkommer ingen enhetlig bild av anledningen till de upplevda
kraven pa utredningar. Manga medelstora och stérre kommuner befinner sig
dock i situationen att den mark som ar férhallandevis oproblematisk redan ar
detaljplanelagd. Det innebar att den mark som nu planlaggs manga ganger
har mer knepiga forutsattningar vad galler tex geoteknik, buller och
markféroreningar, vilket i sin tur kraver en stérre mangd utredningar och
svarare avvagningar.

En respondent beskriver att det blir allt besvarligare att géra detaljplaner och
att kraven och utredningar har skjutit i héjden. Utdver att de dkade
utredningskravet medfor langre handlaggningstider och hogre plankostnader
framkommer det aven att kravet pa utredningar innebar 6kad belastning for
kommunens planhandlaggare och att det kravs specifika kompetenser for att
genomfdra utredningar men aven for att bestalla och tolka dem. Nagra av
respondenterna anser att det tar tid att utreda och stalls for langtgaende krav
pa bestammelser kring tekniska I6sningar i detaljplanen. Respondenterna
menar att fragor gallande bebyggelsens teknik och utformning lampligare
hanteras i bygglovsskedet. Respondenterna menar att risken ar att planen
staller krav pa gammal teknik och hindrar innovation, varpa planerna blir
inaktuella snabbt. En annan respondent beskriver specifikt komplexiteten av
att det forekommer malkonflikter och manga olika intressen att ta hansyn till.

Utredningskravet beskrivs som sarskilt problematiskt for mindre detaljplaner.
Kostnaderna for utredningarna uppges vara svara att Iagga pa mindre
detaljplaner som t.ex. kan galla en villa som ska byggas av en privatperson.
Nagra framhaller att om kraven pa mindre projekt blir for héga finns en risk
att farre detaljplaner tas fram for mindre omraden och forfragningarna istallet
hanteras i férhandsbesked av kostnadsskal. Det kan i sin tur innebéra att det
inte blir lika god ordning gallande t.ex. krav pa vatten och avlopps-
anlaggningar. En respondent menar att sa redan skett, att kraven pa
utredningar gjort att det tas fram farre sma detaljplaner idag.

Nagra av respondenterna berattar att det stélls krav pa utredningar for
mindre planer gallande sakomraden som kommunen eller lansstyrelsen
redan har eller borde ha en god uppfattning om. En respondent berattar att
de for 3—4 ar sedan rackte med oversiktliga utredningar kring dagvatten och
fér geologi i mindre planer, medan det idag behdvs en fullskalig
dagvattenutredning. Vilket bade férdréjer och fordyrar detaljplanen.

Storlek pa detaljplanerna

Manga av respondenterna uppger att detaljplanerna ar stérre idag bade Hill
yta och omfattning. Samtidigt sa forekommer det respondenter som sager att
storleken pa planerna inte har férandrats och att det ar en blandning av stora
och sma planer. Nagon kommun uppger ocksa att det har blivit mindre
storlek pa planerna pa grund av att de fortatar och gor andringar i befintliga
planer istallet for att ta fram en ny plan for ett stérre omrade. Det har setts
kunna vara tidsbesparande men dock inte alltid.

Flera av kommunerna menar att anledningen till varfoér stérre planer tas fram
hanger samman med att de ogarna arbetar med mindre planer, sa kallade
frimarksplaner, och att de istallet forsdker tdnka pa samhallsnyttan och styra
det till stdrre planer. Nagra berattar dven att kommunen inte drivit pa att
storre planer tas fram utan att det styrs utifran vilken typ av projekt det
handlar om samt att det ofta &r 6nskemal fran markagaren.
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Flera kommuner framhaller att de hanterar bade stora och komplexa planer.
Nagra kommuner beskriver ocksa ett behov av att ta fram 6vergripande
strategiska dokument med inriktningar som t.ex. planprogram och
Oversiktsplaner. Ett par respondenter berattar att de med en detaljplan
planldgger helt nya stadsdelar med t.ex. flera tusen bostader och
verksamheter, skolor och forskolor. Den typen av planer kraver mer
utredningar och strategiska dokument, vilket gor att de tar langre tid och
darmed paverkar statistiken. Dessa planer paverkar aven statistiken genom
att det antas "en stor detaljplan istallet for kanske tio mindre detaljplaner”.

En kommun sager att behovet av strategiska planer gor sig extra gallande da
storleken pa planerna 6kar och marken som tas i ansprak ar oexploaterad
och saknar infrastruktur sedan tidigare. Det gor att manga av
planarkitekterna istallet for att arbeta med detaljplaner behdver arbeta med
programmen liksom utredningar gallande t.ex. ianspraktagande av
jordbruksmark och strandskyddsfragor.

En annan respondent berattar att kommunens expansiva utveckling leder till
att de borjar se brister i den befintliga infrastrukturen, t.ex. sa behdver
kommunen bygga ett nytt reningsverk for att méte upp till det 6kade behovet.
Det kraver tid och utredningar att hantera.

Dialog med medborgare

Nagra kommuner lyfter att kommunikationen med medborgare ar valdigt
kravande bade nar det galler tid, resurser och energi, samtidigt som den
ocksa ar viktig.

En annan respondent uppger att det ar fler och fler som éverklagar
detaljplaner. En del planer upplevs “kansliga”, t.ex. om ett gronomrade tas i
ansprak. Dessa planer far "mothugg” direkt fran narboende som direkt gar ut
med att de tanker 6verklaga planen. Respondenten menar att detta inte har
paverkat att de har antagit farre detaljplaner men politiken har blivit mer
restriktiv gallande vilka detaljplaner som de vill att tjanstemannen ska arbeta
med. En annan respondent uppger att invanarna ofta inte tror pa
utredningarna och ifragasatter expertis. Vilket tar tid i ansprak att bemota
medborgarnas synpunkter.

Exploatorer valjer att pausa

Nagra kommuner beskriver exploatérernas paverkan pa detaljplanens
framfart. Det kan bl.a. handla om exploatérens engagemang i projektet,
andrade forutsattningar under planarbetets gang som t.ex. agarbyte eller om
exploatdren av olika anledningar valjer att pausa eller avsluta arbetet.

En respondent uttrycker att exploatdrerna inte har varit lika padrivande i
planprojekten som tidigare, vilket skulle kunna harledas till att det inte ar
samma tryck pa bostadsmarknaden som tidigare.

Digitaliseringskravet

Nagra respondenter lyfter problematiken med den 6kade belastningen pa
kommunerna utifran statens vilja att digitalisera bade nya detaljplaner och
aldre gallande detaljplaner.
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2.3 JURIDISKA ORSAKER
Plan- och bygglagen

Nagra respondenter berattar om upplevda problem i forhallandet mellan
plan- och bygglagen (PBL) och miljdbalken (MB). En respondent menar att
PBL som ska vikta olika intressen mot varandra star sig slatt mot MB och
den tyngd som miljéfrdgorna har. Hen menar att MB:s inflytande éver PBL ar
ohallbart.

En annan respondent menar att det skett en successiv forskjutning till att MB
paverkar planerna mer och mer. Forr vigde exploateringsintresset tungt men
nu ar upplevelsen att MB vager tyngre och styr. Hen berattar att forst ska det
utredas om nagot ska skyddas enligt MB och sen far man se vad som gar att
exploatera. En annan respondent berattar att de upplever "krockar” mellan
PBL och MB, ett exempel pa detta galler buller vid férskolor dar Boverkets
rekommendationer och miljéférvaltningens krav utifran MB inte stammer
Overens.

Det kom aven fram synpunkter om att lagstiftningen var svar gallande t.ex.
dagvatten och hallbarhet. Ett annat exempel som respondenter berattade om
gallde skyfallshantering, vilket beskrivs som en stor frdga som tar mycket tid
och dar det saknas rekommendationer och vagledning om hur kommunen
ska hantera det. Det framkom &ven som svart att veta vem som "ager”
fragan internt pd kommunen och det férsvarar arbetet med detaljplaner.

Det framkommer ocksa att standiga andringarna av PBL tar tid fran det
dagliga arbetet da tid behdver laggas pa att revidera checklistor och andra
underlag.

Andringar i detaljplanekravet

Nar nagon soker bygglov eller férhandsbesked for en atgard utanfor ett
omrade med detaljplan ska byggnadsnamnden préva om atgarden
forutsatter planlaggning, dvs. om det finns ett krav pa att atgarden ska
provas genom detaljplan.

Den 1 januari 2019 inférdes andringar av detaljplanekravet i plan- och
bygglagen (2010:900) 4 kap 2 §. Andringarna tydliggjorde att kravet pa
detaljplan fér en ny sammanhallen bebyggelse bara géller bebyggelse med
bygglovspliktiga byggnadsverk och om det finns ett behov av planlaggning.
Detta galler bade i fraga om uppférande av en ny sammanhallen bebyggelse
och férandring eller bevarande av en befintlig bebyggelse. Utover
ovanstaende fortydligades att den inverkan pa omgivningen som ett
byggnadsverk i sig har ska beaktas vid bedomning av om detaljplan kravs fér
ett nytt bygglovspliktigt byggnadsverk.

| prop. 2017/18:167, Ett tydligare och enklare detaljplanekrav bedoms en
konsekvens av lagandringen vara att detaljplan kommer upprattas i farre
situationer jamfort med tidigare da fler arenden bér kunna hanteras med

bygglov.

Med anledning av &ndringarna i detaljplanekravet som genomférdes 1
januari 2019 ansag Boverket att det var intressant att underséka om
kommunerna provat tilkommande bebyggelse enbart genom bygglov i 6kad
omfattning och om &andringarna i detaljplanekravet darmed péaverkat antalet
antagna detaljplaner 2019.
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| studien var det en av respondenterna vid en mindre kommun som svarade
att sd har skett. Flera respondenter menar att andringarna fortfarande ar for
nya for att ha fatt genomslag. Flera ar ocksa tveksammai till om de kommer

att fa denna effekt 6verhuvudtaget, men att det i sa fall aterstar att se langre
fram.

Nagra respondenter berattar att politiken garna beviljar forhandsked om det
ar mojligt, medan tjanstepersoner féredrar att prévningar gors i detaljplan
bl.a. for att demografiska perspektivet ar viktigt. En respondent berattar att
de ar 2020 har upplevt att byggnadsnamnden sager ja till férhandsbesked for
upp till 10 villor, vilket innebar att nAmnden gar emot tjanstepersonerna som
har satt en grans vid 2-3 villor.

Avvikelser mot detaljplan i bygglov samt bygglovsbefriade atgarder

Under de senaste aren har andringar i plan- och bygglagen gjorts vilket
mojliggjort for fler avvikelser mot detaljplan i bygglov samt flera
bygglovsbefriade atgarder. De flesta andringar kom i och med SFS 2014:900
och tradde i kraft 1 januari 2015.

Huvudregeln ar att en atgard ska dverensstdmma med detaljplanen for att
bygglov ska kunna ges. Byggnadsnamnden far dock i vissa fall bevilja
bygglov fér en atgard aven om den avviker fran nagon planbestammelse.
Det finns fyra olika typer av avvikelser: liten avvikelse, avvikelse dar
atgarden ar av begransad omfattning och nédvandig fér omradet, avvikelse
som tillgodoser ett angeldget gemensamt behov eller ett allmant intresse,
och avvikelse som ar ett [Ampligt komplement till anvandningen i detaljplanen
(PBL 9 kap 31b-31d §8§).

Vissa bygglovsbefriade atgarder behdver inte félja detaljplanen vilket innebar
att de kan uppforas eller utforas till exempel pa mark som inte far bebyggas
enligt detaljplanen, utdver hogsta utnyttjandegrad eller i strid mot
utformningsbestammelser. Exempel pa sadana atgarder som far strida mot
detaljplanen ar en bygglovsbefriad komplementbyggnad eller
komplementbostadshus till en- eller tvabostadshus, sa kallade attefallshus.
Dessa far vara hogst 30 m? och hogst 4 meter hdga (PBL 9 kap 4a §).
Ytterligare atgarder som inte behdéver folja detaljplan och som inte kraver
bygglov ar t.ex. en tillbyggnad om hégst 15 m? samt takkupor (PBL 9 kap
4b§).

Genom studien ville Boverket undersoka om kommunerna sag samband
mellan det farre antalet antagna detaljplaner 2019 och de senaste arens
andringar av plan- och bygglagen, som mdjliggjort fler avvikelser mot
detaljplan i bygglov samt fler bygglovsbefriande atgarder.

Ungefar halften av respondenterna uppgav att de inte ser nagot sadant
samband. Ett fatal kommuner menar att méjligheten att kunna géra tillagg i
form av attefallshus och takkupor har underlattat deras arbete.

Daremot ar det flera respondenter som menar att lagandringarna har 6kat
detaljplaneringens komplexitet da det vid upprattande av nya detaljplaner
behover fraga sig om de ska dra av denna mdjlighet fran foreslagen/tankt
bruttoarea (BTA). Lagandringar uppges aven ta kraft och energi da det
kraver ganska mycket arbete for att uppratta checklistor och férfaranden
0.S.V.
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En respondent berattar ocksa att attefallsreglerna har férsvarat planeringen
och skapar diskussioner om vatten- och avloppsdimensionering,
trafikrorelser, skolor m.m. Det upplevs ocksa svart att bedéma hur stor en
exploatering faktiskt blir samt att kommunen har behévt ta omtag vid
dimensionering av infrastruktur. Det ar ocksa en pedagogisk utmaning att
forklara regelverket for medborgare och politiker.

En annan respondent menar att kommunen blir mera restriktiv av dessa
regler och de har lagt in krav i detaljplan att attefallshus, takkupor etc. ska
vara bygglovspliktiga i omraden for kulturmiljo for att fa till en prévning av
dessa.

Ytterligare andra menar att detaljplanens juridiska stallning har férsvagats av
dessa majliga avsteg. En kommun ger som exempel att den prickmark som
var féreslagen mellan ett bostadshus och en stérre vag inte ansags vara
tillracklig av lansstyrelsen, utifran moéjliga kompletteringsatgarder, och att
lansstyrelsen darfor upphavde planen.

Annan lagstiftning

En kommun har fatt ett férelaggande fran EU vad galler avloppsstammar i
tva av kommunens utbyggnadsomraden. Kommunen har tagit beslut om att
inte bevilja nagra nya detaljplaner i dessa omraden forran avloppsfragan ar
I6st. Utbyggnadsomradena tillhér de omraden dar det rader hogst tryck pa
nybyggnation.

24 EKONOMISKA ORSAKER

Det framkom en del ekonomiska aspekter under intervjuerna, bilden var dock
varierande av hur ekonomin paverkat antalet detaljplaner.

Ett par kommuner lyfter att en orsak till att de inte gor detaljplaner av mindre
storlek som initieras av privatpersoner i samma omfattning som tidigare ar att
det inte &r manga privatpersoner som har ekonomi att bekosta vare sig
sjalva planarbetet eller de utredningar som ibland kravs.

En respondent uppger att de inte har ekonomiska besparingskrav som
innebar att de ska spara in pa resurser, snarare ar det tvart emot att de ska
utdka. En annan respondent berattar att de inte hade sparkrav 2019 men att
de fatt ett tufft sparkrav pa verksamheten 2020 vilket kommer att paverka
antalet planer for detta ar. En respondent beréttar ocksa att kommunen
arbetat med att hoja taxan for att kunna finansiera fler tjanster/resurser.

Ny lag om kommunal bokféring och redovisning

| samband med arsskiftet 2018/2019 tradde en ny lag (2018:597) om
kommunal bokféring och redovisning (LKBR) i kraft, och ersatte darigenom
den tidigare lagen om kommunal redovisning (KRL). Fér en del kommuner i
landet innebar detta konsekvenser fér kommunernas budgeteringsarbete
kring detaljplaner, och i férlangningen ocksa for bedrivandet av
planeringsverksamheten i kommunen.

Det forekom tidigare att vissa kommunala kostnader i detaljplaneprocessen,
exempelvis kostnader for framtagande av olika slags plantekniska
utredningar, i den kommunala redovisningen betraktades som investeringar
och blev bokférda som anlaggningstillgdngar. Pa detta satt kunde en
kommun i sitt budgeteringsarbete skapa viss flexibilitet i hanteringen av stora
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kostnadsposter, exempelvis genom att skjuta pa storre
investeringskostnader till en framtida tidpunkt da kostnaden kunde
balanseras mot en kommande markférsaljningsintakt, eller i form av
periodisering av kostnadsposten Gver ett storre antal ar, sa att en mer
omfattande kostnadspost kunde delas upp i mindre delar férdelat pa flera
olika budgetar.

| och med inférandet av LKBR arbetade Radet for kommunal redovisning
(RKR) fram nya rekommendationer baserade pa den nya lagstiftningen,
andrade rekommendationer kring redovisning av kommunal
markexploatering fr o m 2019-01-01. De nya rekommendationerna innebar
bland annat att den typ av kostnader som tidigare redovisningsmassigt
hanterats som investeringar enligt ovan istallet ska bokféras under samma
rékenskapsar som de uppstar.

Sakférhallandet namndes i en intervju med en mindre kommun, dar det
framkom att de nya riktlinjerna ledde till att kommunens planarbete tillfalligt
pausades under 2019. | efterfoljande intervjuer har fragan stallts om de
intervjuade bedomer att det nya riktlinjerna har paverkat, eller kommer att
paverka, deras planlaggning. Merparten av de tillfragade kommunerna
uppger att de nya riktlinjerna inte paverkar planlaggningen utan manga har
redan innan tagit planldggningens kostnader inom driftboudgeten, alternativt i
plankostnadsavtal med exploator.

Bilden verkar vara att beslutet framférallt drabbar mindre kommuner dar
merparten av detaljplanerna uppférs pa kommunalt initiativ. Fér de som
drabbas blir det dock en stor paverkan. Andra lyfter fram att planavdelningen
inte sjalva har nagon investeringsbudget utan att det ar andra férvaltningar
som paverkas, vilket i sin tur paverkar framdriften av detaljplaner. Flera lyfter
ocksa fram att beslutet att plankostnader inte far budgeteras som en
investering ar svart att forsta da planlagd mark ar mer vard an icke-planlagd
mark.

Av studien framgar att denna férandring for en del kommuner innebar att
beslutade kommunala budgetramar for kommunens detaljplanearbete inte
kunde klaras inom den budgetram som beslutats innan verksamhetsaret
paborjades. | vissa fall har dessa andrade budgeteringsmassiga
forutsattningar fatt konsekvensen att kommuner tvingats bromsa och pausa
pagaende detaljplanearbeten, da budgetutrymme for att bedriva
planeringsverksamheten saknats till folid av de nya rekommendationerna.

Troligtvis ar denna fraga inte kopplad till antalet antagna detaljplaner 2019 i
nagon storre grad utan ar nagot att bevaka med hanseende till antalet
antagna detaljplaner i ar, 2020, och kommande ar.

2.5 NATURLIG VARIATION OCH/ELLER
ATERGANG TILL DET NORMALA

Under flera av intervjuerna framkommer synpunkter om att nedgangen
gallande antalet antagna planer 2019 ar en del av en naturlig fluktuation, dar
det vissa ar gar upp for att sedan ga ner igen. Nagra menar ocksa att
statistiken behdver studeras dver en langre tidsperiod och att det ar
statistiken aren innan 2019 som ar ovanligt hdg. Det gallde till exempel en
kommun som under nagra ar genomforde ett projekt som innebar att de
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skulle ta fram planer och bygga bostader utéver normailtilistandet. Hen
menar att nedgangen 2019 handlar om att antalet atergar till ett "normallage”
med farre antal antagna planer. Flera respondenter redogor ocksa for att de
nu under 2020 &r tillbaka pa samma antal antagna planer som aren innan
2019.

Viktigt att papeka ar dock att Boverkets nationella uppféljning av antalet
antagna detaljplaner inte visar nagon storre generell uppgang av antalet
detaljplaner under 20152018 eller tillfallig nedgang sett ur ett langre
tidsperspektiv. Statistiken visar istallet pa en nedatgaende trend av antalet
antagna detaljplaner mellan aren 2005-2019.

Totalt antal antagna detaljplaner i kommunerna
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Figur 1. Totalt antal antagna detaljplaner i Sveriges kommuner under aren 2005-2019.
Uppgifterna baseras pa Lansstyrelsernas svar pa Boverkets plan- och byggenkat. Kalla
Boverket

Det framkommer aven synpunkter om att det ar viktigt att inte bara titta pa
antalet planer utan att tolka statistiken utifran vilken typ av plan det handlar
om, antalet beviljade planbesked, antalet startade planer, planens
innehall/storlek pa exploatering samt om och hur kommunerna nar sina mal.

Nagra kommuner lyfter fram att antalet inkomna arenden har minskat nagot.
De flesta anger dock att det snarare ar sa att mangden ar den samma eller
att antalet snarare 6kar. Till exempel berattar en respondent att det ar ett
hogt tryck pa kommunen att ta fram detaljplaner och fokus pa bostader och
de arbetar hart med att prioritera bland planerna. Det &r manga
planforfragningar att hantera parallellt med framtagandet av detaljplaner. En
annan respondent berattar att exploateringsavtalen har varit svara att
handlagga och har tagit mycket tid och resurser.

3. KONSEKVENSER AV ATT FARRE
DETALJPLANER ANTAGITS

Nar respondenterna fritt fick prata kring vad de kunde se for konsekvenser
av att farre detaljplaner antagits under 2019 syns en stor diskrepans.
Flertalet kommuner anser att det har varit en tillfallig nedgang. Manga lyfter
fram att de under 2020 ar tillbaka pa samma antal antagna planer som under
aren 2015—-2018 och att den tillfalliga svackan inte paverkar deras
planberedskap. Ett par kommuner ar mer pessimistiska och ser nedgangen
som bdrjan pa en fortsatt stagnation.
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Nagra kommuner namner att farre antagna detaljplaner kan innebéra att
kommunen inte kan uppna politikernas mal fér byggande. En respondent
berattar att en konsekvens av det kan bli att ndmnden tycker att férvaltningen
inte levererar och da finns en risk att det uppstar oro pa avdelningen. En
annan menar att farre antagna detaljplaner skulle kunna skapa
handlingsférlamning om kommunen inte hade haft en planreserv. Det
framkommer aven att det kan bli svart att bygga ut och finansiera
infrastruktur i omvandlingsomraden, om inte detaljplanerna antas och
genomférs enligt plan.

Det ar en hel del kommuner som berattar att de jobbar med storre
detaljplaner och en respondent berattar att stora planer ocksa innebar hégre
sarbarhet da det ger storre effekter om en plan antas eller inte. Om planen
stoppas sa far det stora konsekvenser genom att manga bostéader stoppas,
men om planen daremot gar fram i den takt som det var tankt sa ger stora
planer istallet en snabb positiv effekt.

3.1 PLANBEREDSKAP

Over hélften av de tillfragade kommunerna anger att de har generellt god
planberedskap trots minskningen av antalet detaljplaner under 2019. Nagra
av de mellanstora och mindre kommunerna anger att planberedskapen
varierar mellan olika anvandningsomraden (bostader, verksamheter etc.) och
geografiska omraden inom kommunen. Nagra fa uppger uttryckligen att de
inte har god planberedskap, dessa kommuner var av bade mindre och stérre
storlek.

Ungefar halften av kommunerna uppger att de har en godtagbar, god eller
mycket god planberedskap vad galler bostader, av dessa uttrycker dock
halften att planberedskapen skulle kunna vara battre och/eller att det finns en
variation av beredskap mellan villor och flerbostadshus. Nastan halften
uppger ocksa att kommuner redan idag har brist pa eller fa tomter for
villabebyggelse kvar.

Ett par kommuner uppger att planberedskapen fér verksamhetsmark ar god.
Nagra kommuner uppger att planberedskapen pa verksamhetsmark inte ar
lika god som gallande bostader. Ndgon kommun namner aven att man har
planlagd verksamhetsmark men att naringslivet har specifika 6nskemal
kopplat till Iampligt omrade for en etablering vilket gor att de befintliga
planerna inte anses aktuella. Industri och verksamheter vill ocksa garna ha
fardig mark och bdérja bygga inom en manad, de vill inte vanta pa en
detaljplaneprocess.

En del kommuner framhaller att en tillfallig nedgang i antalet antagna
detaljplaner inte paverkar sa mycket om kommunen har god planberedskap.
Andra kommuner menar att det far betydelse, eftersom det finns ett hogt
tryck att fa fram bostader och de inte nar upp till kommunens mal.

Nagon respondent beskriver att det inte ar bra med 6verkapacitet heller da
det finns en risk att planerna blir fér gamla och maste géras om ifall de inte
bebyggs. En annan respondent papekar att man inte heller far "matta
marknaden” och att det i dagslaget finns mycket som ska byggas ut i redan
antagna detaljplaner. Det framkom ocksa vid en intervju att trots att
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kommunen har en mycket stor planreserv vill politiken &nda starta fler planer,
framfor allt gallande friliggande villor.

4. SLUTSATSER OCH MEDSKICK

| genomforda intervjuer framkommer ingen entydig bild till den aktuella
nedgangen. De omraden som &r mest framtradande i studien, och som i
vissa fall Overlappar varandra, handlar om organisatoriska orsaker och
komplexa planer och utredningar vilket kraver resurser.

Flera av de intervjuade menar att nedgangen 2019 ar en del av en naturlig
fluktuation, dar det vissa ar gar upp for att sedan ga ner igen. Nagra menar
ocksa att statistiken behdver studeras 6ver en langre tidsperiod och att det ar
statistiken aren innan 2019 som ar ovanligt hdg. Det framkommer dven
synpunkter om att det ar viktigt att inte bara titta pa antalet antagna planer
utan statistiken behdver ses i ett sammanhang med andra faktorer i
detaljplaneprocessen som t.ex. antalet beviljade planbesked, antalet startade
planer, planens innehall, storlek pa exploatering samt om och hur
kommunerna nar sina mal. Dessa synpunkter ar bra att ha med sig infér en
eventuell framtida studie da statistiken skulle kunna analyseras utifran denna
typ av faktorer.

Det ar tydligt att kommunens egen organisation och bland annat mdojligheten
att bemanna vakanta tjanster ar viktigt for att behalla en jamn produktion i
framstallandet av detaljplaner. Bilden ar att sarskilt manga av de mindre
kommunerna har svart att rekrytera erfaren personal, och att det kraver
resurser innan de oerfarna kommer in i rollen som planhandlaggare. En del
kommuner verkar arbeta mer metodiskt med att fa in oerfarna i arbetet, t.ex.
genom att seniora planhandlaggare kan arbeta med att koordinera och
vagleda dem. Andra kommuner arbetar med projektledare som inte
nddvandigtvis ar planhandlaggare, for att samordna och halla igang
detaljplaneprocessen. Utifran detta kan det vara skal att dvervaga om det gar
att stétta kommunerna i arbetet t.ex. genom att studera och sprida goda
exempel pa hur olika kommuner organiserat planarbetet och introduktion av
nyanstallda pa ett effektivt satt.

| samband med arsskiftet 2018/2019 tradde lagen om kommunal bokféring
och redovisning (LKBR) i kraft. Fér en del kommuner innebar detta
konsekvenser for kommunernas budgeteringsarbete kring detaljplaner, och i
forlangningen ocksa for mojligheten att bedriva planeringsverksamhet. Da de
nya riktlinjerna inneburit férhallandevis omfattande konsekvenser for de
kommuner som uppgett att de har paverkats, rekommenderas att de andrade
redovisningsreglerna, och vad de har fatt for konsekvenser, foljs upp i en
sarskild studie.

| stort sett alla respondenter lyfter fram att de upplever 6kad komplexitet
liksom 6kade krav pa utredningar som anledningar till varfor det idag tar allt
langre tid fran beslut om att paborja en detaljplan till att detaljplanen fatt laga
kraft. Det kraver bade ekonomiska och personella resurser. Hur pass
omfattande det ar och i vilken grad det paverkar detaljplanearbetet kan
ocksa behdvas studeras vidare. Det kan aven vara intressant att titta vidare
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pa bakomliggande orsaker till den upplevda ékade komplexiteten och antalet
utredningar.

Likasa ser vi att samspelet mellan 6versiktsplan och detaljplan, och vad
respektive dokument bor reglera for att kommunernas planarbete ska kunna
fungera sa smidigt och framtidssyftande som mgjligt, kan vara vart att
studera narmare. Det géller aven férhallandet mellan miljobalkens och plan-
och bygglagens lagstiftning.

Nagra respondenter lyfter problematiken med den 6kade belastningen pa
kommunerna utifran statens vilja att digitalisera bade nya detaljplaner och
aldre gallande detaljplaner. Detta ar en problematik som antyder att det kan
finnas skal att titta narmare pa ifall det eventuellt finns behov av stéttning till
kommunerna i detta arbete sa det inte tar allt fér mycket resurser fran
planarbetet.

Betraffande andringarna i detaljplanekravet som genomférdes 1 januari 2019
sa ar dessa andringar troligtvis fortfarande for nya for att studera effekter.
Nar det galler samband mellan de farre antalet antagna detaljplaner 2019
och de senaste arens andringar av plan- och bygglagen rérande avvikelser
mot detaljplan i bygglov samt bygglovsbefriade atgarder, ar det ungefar
halften av respondenterna som uppger att de inte ser nagot sadant
samband. Daremot ar det flera respondenter som menar att lagéndringarna
har 6kat detaljplaneringens komplexitet. Detta gor att det kan finnas
indikationer pa att studera effekter och konsekvenser av lagandringarna mer
specifikt nar andringarna varit gallande langre tid.
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