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Forord

Boverket har fatt i uppdrag att bl.a. redovisa den kommunala
planldggningsaktiviteten och planberedskapen och analysera orsakerna
till att flera kommuner anser att bristande planberedskap och brist pa
detaljplaner i attraktiva lagen &r hinder fér bostadsbyggandet. Denna
rapport utgoér Boverkets redovisning av uppdraget.

Karlskrona maj 2012

Janna Valik
generaldirektor
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Sammanfattning

Uppdraget

Regeringen gav den 24 november 2011 Boverket i uppdrag att

o Kartlagga och analysera omfattningen av viss sadan for bostadsandamal
detaljplanelagd mark som inte har tagits i ansprak for avsett &ndamal,

e Kkartlagga och analysera den kommunala planlaggningsaktiviteten och
planberedskapen i 6vrigt, samt

o analysera orsakerna till att "Planberedskap™ och "Detaljplan i attraktiva lagen" i
Boverkets érligen aterkommande rapport om bostadsmarknaden redovisats som
tva tungt vagande hinder for bostadsbyggandet samt redovisa forslag till lampliga
atgérder i syfte att undanréja dessa hinder.

Uppdraget ska omfatta ett urval kommuner i tillvéxtregioner med bostadsbrist.

Kartlaggningar av detaljplaner ska endast omfatta sadana planer som har vunnit laga

kraft 1997 eller senare.

Uppdraget ska utforas i samverkan med Lantmateriet. Boverket, som vid uppdragets

genomfdrande ska radgéra med Sveriges Kommuner och Landsting, ska redovisa

uppdraget till Regeringskansliet (Socialdepartementet) senast den 15 juni 2012.

Regeringen pekar i direktivet pa att kommunerna anger att de varken har
planberedskap eller fardiga detaljplaner i attraktiva lagen. Detta trots att
de har planmonopol® enligt plan- och bygglagen (PBL)? som innebér att
det &r en kommunal angel&genhet att planldgga anvéndningen av mark
och vatten och att de aven kan finansiera kostnaderna for planlaggning.

Svar pa uppdragets fragor

Uppdragets punkt 1: Detaljplanelagd mark som inte tagits i ansprak
| Boverkets uppdrag ingar att kartlagga och analysera omfattningen av
viss sadan for bostadsandamal detaljplanelagd mark som inte har tagits i
ansprak for avsett andamal. Kartlaggning av detaljplaner ska enligt
uppdraget omfatta detaljplaner som har vunnit laga kraft 1997 eller

! Det 6kade ansvar for planeringen av markanvéndningen som kommunerna gavs i 1947
ars byggnadslagstiftning. De fick bestamma var, nar och hur byggandet skulle ske. Med
PBL 1987 starktes kommunernas stélining ytterligare. Enligt 1 kap 2 § PBL &r det en
kommunal angeldgenhet att planldgga anvéndningen av mark och vatten.

? SFS 2010:900
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senare och omfatta ett urval kommuner i tillvéxtregioner med
bostadsbrist.

Varken kommunerna eller staten har nagra samlade uppgifter om
omfattningen av hur mycket detaljplanelagd mark for bostadsandamal
som inte har tagits i ansprak. Boverket kan konstatera att det skulle krava
en orimligt stor arbetsinsats, som inte ryms inom tiden for detta uppdrag,
fran kommunerna for att kunna besvara fragan. Onskar man dessutom
svar pa fragan vilka av dessa byggratter som utifran ett ekonomiskt
perspektiv kan anses mojliga att genomfora sa kravs det en &n storre
insats.

Boverket har darfor ingen méjlighet att fa fram uppgifter om hur
manga detaljplaner jamte byggratter for bostadsandamal som producerats
sedan 1997 hos de tillfrdgade kommunerna. Detta i sin tur gor det
omgjligt att fa fram en bild av hur manga och hur stor del av dessa
detaljplaner som inte har utnyttjats fullt ut och hur manga byggratter som
ar kopplade till respektive detaljplan. Det gar darfor inte att kartlagga
omfattningen av ev. outnyttjade byggratter.

Boverkets kartlaggning i samband med denna utredning visar att
kommunernas uppfattning var att detaljplaner fran 1997 och framat med
outnyttjade byggratter for bostadsandamal motsvarar ett begransat antal
eller inga alls. Men eftersom det inte finns saker statistik att tillga kan
Boverket inte beldgga dessa uppgifter.

Kommunernas uppfattning om skalen till att planer fran de senaste
aren inte tas i ansprak ar bl.a. att det handlar om pagaende
etapputbyggnad av detaljplan, omvandlingsomraden dar det tar extra lang
tid att starta upp pga. saneringsatgarder eller brist pa efterfragan. Denna
brist kan vara kopplad till konjunkturen eller till felsatsningar dar utbud
och efterfragan inte Gverensstammer.

Uppdragets punkt 2: Kommunernas planlaggningsaktivitet och
planberedskap

Kommunernas planldggningsaktivitet

I intervjuerna med kommunerna framkom att de flesta detaljplaner som
tas fram inte initieras av kommunen. Exploattrer och/eller privatpersoner
dominerar som initiativtagare till planarbetet. Kommunernas
planlaggningsaktivitet ar alltsa framst anpassad till marknadens
kortsiktiga behov.

Nar det géller det langsiktiga politiska malet for bostadsbyggandet: en
langsiktigt val fungerande bostadsmarknad dér konsumenternas
efterfragan moter ett utbud av bostader som svarar mot behoven —
forutsatter PBL att det ska hanteras i Oversiktsplaneringen utover i
kommunens riktlinjer for bostadsforsorjning och inte i form av
detaljplaner.

Kommunernas planberedskap

Begreppet planberedskap har anvénts sedan 1960-talet och avsag da den
beredskap kommunen hade i form av byggklara detaljplaner som véntade
pa att kunna genomfaras av kommunen sjalv enligt en budgeterad plan
med statlig delfinansiering. Man talade om planer i byraladan. Eftersom
verkligheten ser helt annorlunda ut i dag har begreppet till stor del
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forlorat sin betydelse. Boverket menar att det traditionella begreppet
planberedskap inte tacker in de behov av eller krav pa beredskap som
kommunerna bér kunna uppfylla nér det galler strategiskt
planeringsansvar och nér det géller méjlighet att ta fram de detaljplaner
som behdvs pa ett effektivt och kvalitetsmedvetet sétt. Boverket anser att
det i dag &r battre och mer andamalsenligt att tala om
planeringsberedskap, som innefattar:

o Strategisk beredskap: Hur kommunen hanterar planeringen och i vad
man man anvander dvergangsformer mellan 6versiktsplan och
detaljplan i form av fordjupningar av dversiktsplanen eller
detaljplaneprogram. Det kan dven finnas andra styrdokument eller
strategidokument i form av t.ex. kommunens riktlinjer for
bostadsforsérjningen som kan fungera som stdd i planeringen.

e Markberedskap: Att kommunen har en strategi for markforvarv och
bevakar mark som &r lamplig att férvarva inom en snar framtid, dels
att kommunen ager mark som ar lamplig for bostadsandamal.

e Resurs- och organisationsberedskap: Personella resurser att vid behov
utféra planlaggning, hur arbetet med planeringen ar organiserad dvs.
bland annat hur Iang tid det tar att ta fram en detaljplan och om planen
har de kvaliteter som krévs for att smidigt genomféra den.

Det &r Boverkets erfarenhet att de kommuner som lyckas bast med sin

planering for bostadsandamal &r de kommuner som aktivt arbetar med sin

planeringsberedskap. Det & kommuner som tydligt kopplar samman
oversiktsplaneringen med riktlinjer for bostadsforsorjning,
infrastrukturplaneringen och med en aktiv markpolitik. Det kravs ocksa
att kommunen ser till att den egna organisationen kan matcha behoven
och att krav som stalls pa effektivitet och kompetens uppfylls.

Kommunen behover, i takt med efterfragan pa planlagd mark, kunna

producera de detaljplaner som exploatdrerna har intresse av att

genomfora.

Kommunerna har ett s.k. planmonopol enligt PBL som innebdr att det
ar en kommunal angelégenhet att planldgga anvandningen av mark och
vatten. Men Boverket menar att kommunerna har en i det ndrmaste
oloslig uppgift att 16sa da kommunen forvantas att
e utan att direkt kunna styra marknaden och bostadsbyggandet svara for

att det finns de bostader som behdvs inom kommunen

» skapa sa goda forutsattningar for bostadsbyggande som majligt vad
galler de grundlaggande mekanismerna efterfragan och utbud.

Konsekvensen blir att kommunernas ansvar for bostadsforsérjningen

genom nybyggnation inte sammanfaller med kommunens faktiska

mojligheter att forverkliga detta.

| de intervjuer som Boverket har haft med de tillfragade kommunerna
i samband med denna utredning visar det sig att den egna kunskapen om
plan(erings)beredskapen varierar stort. Detta beror pa olika faktorer som
hur lange de som intervjuades har arbetat i kommunen, befattning,
organisation samt om och hur kommunen lagrar och uppdaterar
informationen och dess tillganglighet. I intervjuerna framkom att de
storre kommunerna ofta har informationen lagrad pa ett sadant satt att den
ar mer lattillganglig for det dagliga arbetet.
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Det ar vért att notera att andelen kommuner som uppger bristande
planberedskap som skal till att det inte byggs tillrackligt med bostéder
under senare ar har minskat fran att under flera ar ha varit cirka 25
procent ner till 15 procent ar 2012.

Uppdragets punkt 3: Bostadsmarknadsenkéaten och kommunernas
svar

Bristande planberedskap

Svarsalternativet Bristande planberedskap i bostadsmarknadsenkaten &r
enkelt att valja och later ganska vederhaftigt, men vid direkta fragor till
kommunerna som ingar i studien om varfor de anger att de har bristande
planberedskap kan Boverket konstatera att svaren som lamnats maste
tolkas med stor forsiktighet. Svarsldmnaren vet inte vad som ska vagas in
i begreppet planberedskap, hur kommunens planberedskap ser ut och kan
inte heller forklara varfor de anger att de har bristande planberedskap.
Det ar tydligt att svaren beror dels pa hur fragorna ar formulerade, dels pa
kunskapen om fragorna hos den som svarar.

Trots att svarsfrekvensen var god hos de tillfragade kommunerna gor
den bristande kunskapen hos uppgiftslamnaren om fragorna och
begreppen det omojligt for Boverket att dra nagra direkta slutsatser ur
svarsmaterialet avseende planberedskap.

Brist pa detaljplanelagd mark i attraktiva lagen

Kommunerna uppgav i samband med denna utredning att attraktiva l&gen
exempelvis ar sjondra, ligger centralt och har nérhet till kommunikationer
eller till gronomrade. Svaren avser alltsa kommunens uppfattning om
placeringen av bostader som vanliga bostadskonsumenter sarskilt
efterfragar i dag och darmed ligger i lagen i vilka det gar att salja tomter
eller bostader.

Boverket vill poéngtera att de attraktiva Idgen som marknaden kan
vara intresserade av for bostadsbyggande faktiskt begransas av
regelverken. Ska en vasentlig forandring kunna komma till stand vad
galler utbudet pa attraktiva lagen, kravs ocksa en forandring i
regelverken. PBL och miljobalken med flera lagar stéller olika och manga
ganger begransande krav som maste uppfyllas for att marken ska anses
vara lamplig for bostadsbebyggelse. Det galler riksintressen, hélsa- och
sékerhet exempelvis buller, 6versvdmning och erosion, férorenad mark,
strandskydd osv. Flera av dessa fragor forutsétts kommunen kunna
hantera och sa langt som majligt reda ut i sin 6versiktsplan for att
forutsagbarheten infor detaljplanelaggningen ska bli sa god som mojligt.
Men det & mycket ofta sa att manga av dessa fragor dnda aterstar att
vardera, avvdga och l0sa i detaljplaneringen. Ett effektivt satt att tdcka in
olosta fragor ar att ha en aktuell och tydlig 6versiktsplan och att den
kommundvergripande éversiktsplanen konkretiseras med fordjupningar
eller planprogram infor detaljplaneldaggning. Om kommunen inte arbetar
med denna form av strategisk planering blir resultatet ineffektivt med
samre forutsagbarhet, svarighet att vardera marken, osékerhet for
exploatdrerna, langre tid att genomfora detaljplaneprocessen m.m.

Ytterligare faktorer som forsvarar byggandet i attraktiva lagen ar att
den mark som finns att tillga ofta ar belastad av foéroreningar fran tidigare
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verksamheter eller av daliga grundlaggningsforutsattningar. De atgarder
som kravs for att komma tillratta med dessa problem medfor i slutdnden
att den totala markkostnaden kan bli mycket hdg.

Behov av att se 6ver fragestallningarna i bostadsmarknadsenkéaten

Ett resultat av arbetet med uppdraget ar att Boverket ser 6ver
fragestallningen i bostadsmarknadsenkéten. Det ar uppenbart att
kommunerna har haft svart att ta stallning till fragan som den &r
formulerad idag. Utifran intervjuerna med kommunerna gar det inte att
fastsla varfor kommunerna lyfter fram bristande planberedskap och brist
pa detaljplanelagd mark i attraktiva lagen som ett hinder for
bostadshyggandet. Begreppen tolkas mycket olika av de som svarar pa
fragestallningen. Ingen av de tillfrigade kommunerna kunde redovisa
konkret bakgrundsmaterial som legat till grund for hur de valt att svara i
bostadsmarknadsenkaten.

11
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Uppdraget

Regerlngen gav den 24 november 2011 Boverket i uppdrag att

kartldgga och analysera omfattningen av viss sadan for bostadsandamal
detaljplanelagd mark som inte har tagits i ansprak for avsett &ndamal,

e  kartldgga och analysera den kommunala planlédggningsaktiviteten och
planberedskapen i 6vrigt, samt

o analysera orsakerna till att "Planberedskap" och "Detaljplan i attraktiva lagen" i
Boverkets érligen aterkommande rapport om bostadsmarknaden redovisats som
tva tungt vagande hinder for bostadsbyggandet samt redovisa forslag till lampliga
atgérder i syfte att undanréja dessa hinder.

Uppdraget ska omfatta ett urval kommuner i tillvéxtregioner med bostadsbrist.

Kartlaggningar av detaljplaner ska endast omfatta sadana planer som har vunnit laga

kraft 1997 eller senare.

Uppdraget ska utforas i samverkan med Lantmateriet. Boverket, som vid uppdragets

genomfdrande ska radgéra med Sveriges Kommuner och Landsting, ska redovisa

uppdraget till Regeringskansliet (Socialdepartementet) senast den 15 juni 2012.

| uppdraget ingar att forklara varfor kommuner lyfter fram bristande
planberedskap och brist pa detaljplan i attraktiva lagen som hinder for
bostadsbyggandet. Regeringen pekar i direktivet till uppdraget pa att
kommunerna anger att de varken har planberedskap eller byggklara
detaljplaner i attraktiva lagen. Detta trots att de har planmonopol enligt
PBL som innebdr att det & en kommunal angelédgenhet att planlagga
anvandningen av mark och vatten och att de dven kan finansiera
kostnaderna for planlaggning.

Uppdragets utférande

Avgransning av uppdraget
Boverket ska enligt uppdraget sarskilt studera ett urval av kommuner i
tillvaxtregioner. Urvalet redovisas nedan.

| rapporten gors ingen genomgang av det svenska plan- och
byggsystemet. For en utforlig beskrivning av systemet hénvisas till
Kalbros och Lindgrens bok Markexploatering frn 2010°.

% Kalbro och Lindgren 2010.

13
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Tidsperiod fér uppdraget
Tidsperioden for rapportens analys ar 1997-2011.

Arbetets upplagg
Denna rapport bygger pa telefonintervjuer med kommunrepresentanter.
Intervjuerna har &gt rum under perioden februari-mars 2012.

Kommunurval och intervjuer

Enligt uppdraget ska utredningen omfatta ett urval kommuner i
tillvaxtregioner med bostadsbrist. Kartlaggningar av detaljplaner ska
endast omfatta sddana planer som har vunnit laga kraft 1997 eller senare.

Tillvaxtregion
Det finns ingen entydig definition pa begreppet tillvaxtregion. Enligt
Tillvaxtverket brukar det avse regioner dér bade befolkningen och
ekonomin vaxer nar begreppet anvéands. Framforallt ror det sig da om
storstadsregioner eller regioner med storre urbana centra’.

Ett urval av tillvéxtregionser gjordes som omfattar Stockholms-,
Goteborgs- och Malméregionerna samt Linkdpings-
INorrkopingsregionen. Urvalet stdimdes av med uppdragsgivaren.

Val av kommuner
Uppdraget skulle omfatta ett urval av kommuner i tillvéxtregioner med
bostadsbrist. Boverket tolkar detta sa att det & kommunerna som ska ha
bostadsbrist och inte tillvaxtregionerna.

De kommuner som omfattas av rapportens kartlaggning och analys
framgar av tabellen nedan.

4 Epost 2012-01-31 fran Tillvaxtverket
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Tabell 1. Kommuner som omfattas av analysen i rapporten. PB = angett
bristande planberedskap, DA = angett brist pa detaljplan i attraktiva
lagen.

Stockholms- Géteborgs- Malmé- Linkdping-

regionen regionen regionen /Norrképings-
regionen

Stockholm Géteborg DA Malmé Linkoping

Vallentuna PB/DA Lerum DA Staffanstorp DA  Norrkdping

Upplands- DA MélIndal PB Burlov PB

Bro

Nacka DA Kungalv PB/DA Skurups PB

Lidingd DA

Metod for urval

o Urvalet baseras huvudsakligen pa hur kommunerna svaret pa
Boverkets bostadsmarknadsenkat fran 2011. Forsta urvalssteget var att
fa fram antal kommuner totalt i Stockholms-, Géteborgs- och
Malmaoregionerna samt Linkdpings-/Norrkdpingsregionen. Resultatet
blev53 kommuner.

e Av dessa 53 kommuner valdes de kommuner ut som i
bostadsmarknadsenkéten 2011 svarat att de har bostadsbrist®.
Resultatet blev 46 kommuner av de 53.

o Viden jamforelse med SKL:s Sverige karta med kategorier for
kommuner’ dér urval baserades pa férortskommunerna i de valda
regionerna kvarstod 30 av de 46 kommunerna.

o Nasta steg var att fa fram kommuner som i bostadsmarknadsenkéaten
&r 2010 och 2011° antingen svarat att ett hinder fr bostadsbyggande
&r bristande planberedskap, eller svarat att ett hinder for
bostadsbyggande &r brist pa detaljplaner i attraktiva lagen. Resultatet
blev att av de 30 kommunerna var det fyra som svarat att de har
bristande planberedskap resp. nio som svarat att har brist pa
detaljplaner i attraktiva lagen. Fem av kommunerna som svarat brist
pa detaljplaner i attraktiva lagen ligger i Stockholmsregionen. En av
dem valdes darfor bort for att inte fa for manga i en och samma
region.

Vid urvalet ovan foll Stockholm och Malmoé bort eftersom ingen av dem

har svarat att de har bristande planberedskap eller brist pa detaljplaner i

attraktiva lagen. Aven Linkoping och Norrkoping foll bort eftersom de

inte hade angett att de har bostadsbrist. Boverket valde trots det att alla
fyra skulle ingdr i analysen oavsett kriterierna ovan.

> Skurup har inte angett att de har bostadsbrist

® | bostadsmarknadsenkéten forklaras bostadsbrist s att det &r frdga om en Gvergripande
bedémning av bostadsmarknadsléget i kommunen. "Brist pa bostader" rader om det hela
tiden finns en efterfrégan som Gverstiger utbudet. "Overskott p& bostader" innebar att det
standigt finns fler lediga bostader eller bostéder till salu &n vad som efterfragas. Att det
finns tomma lagenheter i ndgot enstaka bostadsomréade behgéver inte innebara att den
lokala bostadsmarknaden som helhet betraktad praglas av ett dverskott.

" http://www.ncomva.se/?page_id=56 den 22 februari 2012

8 vid uppdragets start hade inte 2012 &rs bostadsmarknadsenkét besvarats, det &r darfor
som denna rapport ar baserad pa siffror fran 2011.
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For Malmoregionen utdkades urvalet med Skurup, en kommun som
inte angett att de har bostadsbrist men vél att de har bristande
planberedskap.

Efter Boverkets urval gjordes en avstdmning med SKL och
Lantmateriet av kommunurvalet.

Var del i uppdraget har baserats pa uppgifter fran dessa 15 kommuner.

Kommunintervjuer

Efter att urvalet av kommuner var klart kontaktades samtliga 15
kommuner och en telefontid for intervju bokades in med var och en under
vecka 10 och 11. Samtliga 15 telefonintervjuer genomférdes under dessa
veckor. Varje intervju tog c:a 1% timme.

Kommunerna fick inte ta del av fragorna i forvag, men i de fall man
inte kunde besvara nagra fragor under intervjuns gang, mailades dessa
fragor 6ver till kommunen efter slutford intervju. Kommunen kunde
sedan komplettera dessa och returnera svaren till Boverket under de tva
féljande veckorna.

Underlaget for intervjuerna var indelat i tre delar. Fragorna i del ett
(tre huvudfragor) hade direkt koppling till bostadsmarknadsenkéaten och
dess svarsalternativ "bristande planberedskap” och "brist pa detaljplaner i
attraktiva lagen”. Fragorna i del tva (sex huvudfragor) kopplar till
information runt detaljplanelagd mark dar byggnation av olika skél inte
kommer tillstand. 1 del tre hanteras planeringsberedskapen och fragor
runt planlaggningsaktivitet (planhandlaggning) samt bygglov (23
huvudfragor).

Utifran kommunernas perspektiv skedde intervjun med den person pa
kommunen som har storst kunskap avseende planberedskapen. Trots detta
var det flera av de tillfragade som behovde vidarebefordra vissa fragor till
annan person inom kommunen varfor del tva i frageunderlaget mailades
over till kommunen. Kompletterande svar returnerades sedan till
Boverket under vecka 12 och 13.

Samtliga utfragade var valdigt mana om att kunna bidra med den
information de hade att tillga.



Detaljplanelagd mark som inte
har tagits i ansprak for avsett
andamal

| Boverkets uppdrag ingar att kartlagga och analysera omfattningen av
viss sadan for bostadsandamal detaljplanelagd mark som inte har tagits i
ansprak for avsett andamal. Kartlaggning av detaljplaner ska enligt
uppdraget omfatta detaljplaner som har vunnit laga kraft 1997 eller
senare och omfatta ett urval kommuner i tillvéxtregioner med
bostadsbrist.

Varken kommunerna eller staten har nagra samlade uppgifter om
omfattningen av hur mycket detaljplanelagd mark for bostadsandamal
som inte har tagits i ansprak. Boverket kan konstatera att det skulle krava
en orimligt stor arbetsinsats, som inte ryms inom tiden for detta uppdrag,
fran kommunerna for att kunna besvara fragan. Onskar man dessutom
svar pa fragan vilka av dessa byggratter som utifran ett ekonomiskt
perspektiv kan anses mojliga att genomfora sa kravs det en én storre
insats.

Boverket har darfor ingen méjlighet att fa fram uppgifter om hur
manga detaljplaner jamte byggratter for bostadsandamal som producerats
sedan 1997 hos de tillfrdigade kommunerna. Detta i sin tur gor det
omojligt att fa fram en bild av hur manga och hur stor del av dessa
detaljplaner som inte har utnyttjats fullt ut och hur manga byggratter som
ar kopplade till respektive detaljplan. Det gar darfor inte att kartlagga
omfattningen av ev. outnyttjade byggratter.

Boverkets kartlaggning i samband med denna utredning visar att
kommunernas uppfattning var att detaljplaner fran 1997 och framat med
outnyttjade byggratter for bostadsandamal motsvarar ett begransat antal
eller inga alls. Men eftersom det inte finns saker statistik att tillga kan
Boverket inte beldgga dessa uppgifter.

Kommunernas uppfattning om skalen till att planer fran de senaste
aren inte tas i ansprak ar bl.a. att det handlar om pagaende
etapputbyggnad av detaljplan, omvandlingsomraden dar det tar extra lang
tid att starta upp pga. saneringsatgarder eller brist pa efterfragan. Denna
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brist kan vara kopplad till konjunkturen eller till felsatsningar dar utbud
och efterfragan inte Gverensstammer.

Underlag saknas for uppdraget

For att genomfora uppdraget behdvde Boverket fa uppgifter dels om
antalet lagakraftvunna detaljplaner for bostadsandamal sedan 1997
avseende de 15 urvalskommunerna, dels i vilken omfattning byggratterna
i planerna har utnyttjats. Detta har inte latit sig goras pga. att

o det saknas sdker statistik over antal detaljplaner som vunnit laga kraft

o det gar inte att pa ett enkelt satt fa fram statistik eller enskilda
uppgifter 6ver andamalen med de olika detaljplanerna och darmed gar
det heller inte att fa fram vilka planer som ar avsedda for
bostadséandamal

e det gar inte att fa fram information om hur manga byggratter som
detaljplanerna medger och inte heller hur stor andel av byggratterna
som utnyttjats.

Boverket har darfor ingen mojlighet att redovisa omfattningen av
byggratter som inte har utnyttjats.

Kommunernas information om detaljplaner och byggratter

Kommunerna kan via plankartor fa fram information om detaljplaner for
bostadsandamal. Informationen finns daremot inte i en aktuell
sammanstalld form som gar att anvanda for att svara pa de fragor
Boverket fatt i detta uppdrag. For att sortera ut nédvandig data kravdes en
orimligt stor arbetsinsats fran kommunerna. Detta resulterade i att
kommunerna i telefonintervjuerna antingen lamnade svar dar de
uppskattade antalet planer eller ocksa helt avstod fran att lamna nagon
uppgift.

Av intervjuerna framgick att de flesta kommunerna inte for register
over de detaljplaner som inte ar utbyggda eller hur manga byggratter som
detaljplaner medger. Boverket har darfér ingen majlighet att fa fram
uppgifter om hur manga detaljplaner jamte byggratter for bostadsandamal
som producerats sedan 1997 hos de tillfrigade kommunerna. Detta i sin
tur gor det omajligt att fa fram en bild av hur manga och hur stor del av
dessa detaljplaner som inte har utnyttjats fullt ut och hur manga
byggratter som &r kopplade till respektive detaljplan. Det gar darfor inte
att kartlagga omfattningen av ev. outnyttjade byggratter.

Det kan konstateras att kunskapen om detaljplaneberedskapen i form
av outnyttjade byggrétter och bygglov oftast hanteras i olika delar av
kommunens verksamhet med svag eller obefintlig koppling sinsemellan.
Kommunerna var val medvetna om bristen av information utan att direkt
kunna ge skél till varfor den inte fanns mer lattillgénglig.

Ett fatal kommuner for ndgon form av register 6ver detaljplanelagda
byggratter liksom hur manga byggratter/bostader som kommit till stand
under innevarande ar. Detta ger i sig en viss information om hur manga
bostader som byggs men da informationen inte ar kopplad till berérd
detaljplan &r det omgjligt att veta om en specifik detaljplans byggrétter &r
utbyggda eller om byggréatter kvarstar.
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Det ar framst exploatérerna, vilka kan vara kommunala eller privata,
som for sin verksamhetsplanering behéver veta hur manga byggratter
som finns i respektive detaljplan. Eftersom kunskapen om detta ar
betydelsefull ser de ocksa till att den halls tillganglig och uppdaterad.

Fastighetsregistret &r inte anvandbart for detta uppdrag

Analysen av utnyttjade byggratter var avsedd att ske utifran Lantmaéteriets
plandel i fastighetsregistret och kommunernas information om
detaljplaner och byggratter. Det visade sig att det saknas underlag i
fastighetsregistret for en sadan analys. Information om fastighetsregistret
och hur det ar uppbyggt aterfinns i bilaga 1.

Awven i de fall dar uppgifter om d&ndamal med planen laggs in i
registret ar det svart att fa en uppfattning om andamalet. Orsaken é&r att
andamal med planen far anges pa manga olika satt. Enligt uppgift fran
Lantmateriet &r det en frivillig uppgift for den som registrerar
informationen att ange andamal for planen. For 10 av de 15 kommunerna
finns heller ingen uppgift registrerad om d&ndamalet med detaljplanerna,
se tabellen nedan.

Nagra av de uppgifter som kommunerna sjalva kunde lamnas visade
sig inte stdmma med uppgifterna i planregistret. Ett exempel &r Skurups
kommun dar kommunen enligt planregistret har antagit atta planer totalt
sett sedan 1997. Kommunens uppgift vid intervjutillfallet var att de har
antagit 49 planer enbart for bostadsandamal sedan 1997. Orsakerna till
diskrepansen &r sakert flera. En orsak kan vara att kommuner inte skickar
information om planer till lantmaterimyndigheten. Det finns nagra
exempel i Lantméteriets uppféljning som visar att nagra kommuner inte
har skickat in planer pa flera ar.

Jamforelsen som gjordes med plan- och byggenkatens data for 2011
visar ocksa andra siffror an de som finns i planregistret, vilket framgar av
tabellen nedan.
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Tabell 2. Antagna detaljplaner enligt Lantmateriets registrering av
planer samt lagakraftvunna planer under 2011 enligt Boverkets plan- och

byggenkat for 2011.

Lantméteriets planregister (information om detaljplaner)

Lagakraft-

Antagna i Lagakraft-  datum Plan- och

planer® ! datum under bygg-

1997- Specificerat ~ varav 10 | under 2011, exkl. | enkaten
Kommun 2011 andamal bostader | 2011 andring 2011
Goteborgsregionen
Goéteborg 637 - - 37 31 50
Kungélv 102 } B 4
Lerum 69 - - 1 1 6
Méindal 156 ) . 14 11 9
Delsumma 964 - - 60 49 69
Linképing-/Norrképingsregionen !
Linkdping 308 306 149 | 41 15 23
Norrképing 224 8 6 | 18 10 15
Delsumma 532 314 155 | 59 25 38
Malmdregionen .
Burlév 47 _ o 3 3 2
Malmo 496 - - 47 41 40
Skurup 8 . o 2
Staffanstorp 33 _ . 2 5
Delsumma 584 ) ) 52 44 49
Stockholmsregionen i
Lidingd 141 - - 8 8 8
Nacka 269 ; * ! 21 14 22
Stockholm 1046 1025 640 | 74 68 78
Upplands-Bro 50 1 1! 2 2 0
Vallentuna 45 1 1 2 2 4
Delsumma 1551 1027 642 | 107 94 112
Totalsumma 3631 1341 797 | 278 212 268

Tabellen ovan visar antal antagna detaljplaner enligt Lantméteriets
registrering av planer varav planer med specificerat andamal. | siffrorna
ingar endast detaljplaner, inte andring av detaljplan och inte heller
avregistrerade planer. Som jamforelse med planregistret 6ver
lagakraftvunna planer under 2011 har statistik fran Boverkets plan- och
byggenkat for 2011 lagts in.

% Har har inte &ndring av detaljplan tagits med och inte heller avregistrerade planer.

10 Lar har Boverket forsokt identifiera andamal for bostader. Det finns flera varianter pa
andamél som kan ha ndgot med bostéder att gora forutom beteckningen BOSTADER,
t.ex. tradgardsstad, smalagenheter, enfamiljshus, kulturreservat bostader, etc.

1 Antagna detaljplaner med normalt och enkelt planférfarande.
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Slutsats

Varken kommunerna eller staten har nagra samlade uppgifter om
omfattningen av hur mycket detaljplanelagd mark for bostadsandamal
som inte har tagits i ansprak. Boverket kan konstatera att det skulle krava
en orimligt stor arbetsinsats, som inte ryms inom tiden for detta uppdrag,
frén kommunerna for att kunna besvara fragan. Onskar man dessutom
svar pa fragan vilka av dessa byggratter som utifran ett ekonomiskt
perspektiv kan anses mojliga att genomfora sa kravs det en annu storre
insats.

Boverket har darfor ingen mojlighet att fa fram uppgifter om hur
manga detaljplaner jamte byggratter for bostadsandamal som producerats
sedan 1997 hos de tillfrigade kommunerna. Detta i sin tur gor det
omojligt att fa fram en bild av hur manga och hur stor del av dessa
detaljplaner som inte har utnyttjats fullt ut och hur manga byggratter som
ar kopplade till respektive detaljplan. Det gick darfor inte att kartlagga
omfattningen av ev. outnyttjade byggrétter.
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Kommunernas
planlaggningsaktivitet och
planberedskap

Boverkets uppdrag &r att kartldgga och analysera den kommunala
planlaggningsaktiviteten och planberedskapen.

Planberedskap &r inget andamalsenligt begrepp i dag. Boverket
introducerar i stallet begreppet planeringsberedskap som ett samlande
begrepp for strategisk beredskap, markberedskap samt resurs- och
organisationsberedskap. Kommuner som arbetar aktivt med
planeringsberedskap har redan bérjat formulerat de ingaende delarna.

Planlaggningsaktivitet

Boverkets tolkning av begreppet planldggningsaktivitet ar att det handlar
om kommunernas arbete med att ta fram detaljplaner.

De flesta detaljplaner initieras inte av kommunen
I intervjuerna med kommunerna framkom att de flesta detaljplaner som
tas fram inte initieras av kommunen. Det ar bara tre av de tillfragade
kommunerna som uppger att majoriteten av planerna initieras av
kommunen. | 6vriga kommuner dominerar exploatorer och/eller
privatpersoner som initiativtagare till planarbetet. Kommunernas
planlaggningsaktivitet ar alltsa framst anpassad till marknadens behov.
Nar det géller det langsiktiga politiska malet for bostadsbyggandet: en
langsiktigt val fungerande bostadsmarknad dér konsumenternas
efterfrdgan moter ett utbud av bostader som svarar mot behoven —
forutsatter PBL att det ska hanteras i Oversiktsplaneringen utover i
kommunens riktlinjer for bostadsforsorjning och inte i form av
detaljplaner.

Antalet detaljplaner som tas fram varierar

Det gar inte av undersokningen se om det finns en koppling mellan
planldggningsaktiviteten och det som verkligen blir byggt.
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Den information som kom fram i utredningen visar att antalet
detaljplaner som tas fram varierar stort fran kommun till kommun. Men
antalet varierar &ven inom en enskild kommun 6ver tid. Den kommunala
planldggningsaktiviteten foljer i stort sett den allmanna ekonomiska
konjunkturen, om &n med en viss tidsforskjutning. Under 2011 har det
darfor tagits fram nagot farre detaljplaner an aret innan.

Spridningen bland de 15 kommunerna som ingatt i undersékningen ar
stor. Kommunernas uppskattning ligger inom ett spann pa 2 till 80
detaljplaner per ar for bostadsandamal. Det finns dock ingen saker
statistik som bekraftar detta.

Intressant att notera &r att i atta av kommunerna 6verklagas
majoriteten av planerna och i fyra kommuner éverklagas ndstan hélften —
enligt uppgift fran kommunerna sjélva.

De flesta detaljplaner produceras av kommunen

Aven om initiativen kommer frén externa intressenter sa ar det
fortfarande sa att de flesta detaljplaner helt eller delvis produceras av
kommunen. Det finns stor variation i hur detaljplaner tas fram och det &r
inte "renodlat”, utan olika blandformer férekommer dar arbetet sker i
kommunens egen regi, via kommunens konsult eller via konsult som
anlitats av exploattren. Ett skal till detta &r att det i dag mer an tidigare
ingar olika former av sidodokument och utredningar kopplade till
planhandlingarna i form av geotekniska, buller- eller miljdmaéssiga
undersokningar. Det finns oftast varken resurser eller kompetens hos
kommunen att ta fram dessa underlag.

Tiden for planarbete varierar

Tiden for sjalva detaljplanarbetet fran det att den kommunala namnden
ger tjanstemannen i uppdrag att starta planarbetet till laga kraft varierar
stort bade inom och mellan kommunerna: fran sex manader till 10 ar.
Tiden star ofta i relation till detaljplanens storlek och omfattning.
Normaltiden for en detaljplan med normalt planférfarande ligger for de
flesta kommunerna runt 1% ar.

De flesta kommuner har ndgon form av uppféljning nar det galler
nedlagd tid men alla har olika s&tt och system for att hantera
informationen, vilket gor det omgjligt att gora jamforelser kommunerna
emellan.

I de fall planerna dverklagas berdknar kommunerna generellt ett
paslag pa 1-1% ar i éverklagandetid. Flera av kommunerna menar dock
att de upplever att dverklagandetiderna tenderar att minska. Fragan ar om
detta beror pa den nya instansordningen eller om det finns nagot annat
skal.

Resurs- och organisationsberedskap

Den kommunala planlaggningsaktiviteten paverkas ocksa av tillganglig
personalresurs. Flera kommuner indikerade att de senaste arens
generationsskifte paverkat produktiviteten. Endast ett fatal kommuner
hade gjort fortida rekrytering infor pensionsavgangar och flera oroade sig
for framtida kompetensforsorjning. Ett forandrat forhallningssatt hos den
unga generationens planerare kan ocksa skonjas. Planerarna tenderar
oftare an tidigare att byta arbete/lkommun, vilket paverkar arbetsplatsen
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och produktionen av detaljplaner. Det tar tid och kraft att introducera nya
medarbetare i organisation och arbetssatt.

Det ar ocksa en stor skillnad i hur planarbetet ar organiserat i
kommunerna. Manga kommuner forsoker skraddarsy organisationen
utifran de lokala forutsattningarna. Detta far betydelse for hur arbetet och
hur planprocessen hanteras. Flera kommuner provar att driva plandrenden
i projektform, ibland med flera projektledare for att pa sa satt tidigt fa
med alla berdrda inom och utanfér kommunen i planprocessen. Avsikten
ar att se arbetet som en process fran “idé till fardig byggnad”.

Majoriteten av kommunerna effektiviserar planprocessen

Merparten av kommunerna uppger att de pa ett eller annat satt arbetar
med att effektivisera sin planprocess. Det handlar da framst om att se
Over sin organisation, rutiner, administration, processkartlaggning,
mallar, etc. eller som en kommun uttryckte det: "ta bort flaskhalsar”.
Detta sker framst for att hoja kvalitén och 6ka samarbetet dver
forvaltningsgranserna men ocksa for att forsoka vinna tid och se arbetet
som en hel process. Boverkets kartlaggning i samband med denna
utredning visar att kommunernas uppfattning &r att detta oftast sker i form
av experiment och inte som ett resultat av t.ex. en vl férankrad
omorganisation.

Koppling till den strategiska beredskapen

FOor kommunerna innebdr den strategiska beredskapen att man i
detaljplanearbetet ska forhalla sig till dokument i form av Gversiktsplan
med fordjupningar liksom andra obligatoriska och frivilliga
styrdokument. Samtliga kommuner ansag sig ha nagon form av koppling
till den strategiska (plan)beredskapen genom att man vid framtagande av
detaljplaner utgick ifran 6versiktsplanen med tillhérande styrdokument.

For ett fatal kommuner var koppling och forankring i regionala
styrdokument viktigare &n relationen till éversiktsplanen. Har understroks
vikten av att kommunerna i regionen hade en gemensam syn pa
infrastrukturfragorna for att 6verhuvudtaget ha mojlighet att bygga i vissa
lagen.

Slutsats

I intervjuerna med kommunerna framkom att de flesta detaljplaner som
tas fram inte initieras av kommunen. Exploattrer och/eller privatpersoner
dominerar som initiativtagare till planarbetet. Kommunernas
planlaggningsaktivitet ar alltsa framst anpassad till marknadens behov.

Nar det galler kommunernas planldggningsaktivitet kan det
konstateras att variationen ar stor nar det géller produktionen av antal
detaljplaner och vem som initierar planarbetet. Ett behov av att
effektivisera och/eller modernisera arbetet och organisationen finns och
sker ocksa i vissa fall. Detta arbete kan téankas fa sta tillbaka pa grund av
resursbrister i organisationen. Organisationsuppbyggnaden kan ocksa
spela roll i sammanhanget, vilket ocksa kan vara skalet till en for vissa
kommuner svag koppling mellan den strategiska beredskapen i form av
oOversiktsplanering och planarbetet.

Nar det géller det langsiktiga politiska malet for bostadshyggandet —
om en langsiktigt val fungerande bostadsmarknad dar konsumenternas
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efterfrdgan moter ett utbud av bostader som svarar mot behoven —
forutsatter PBL att det ska hanteras i dversiktsplaneringen utdver i
kommunens riktlinjer for bostadsforsérjning och inte i form av
detaljplaner.

Planberedskap ersétts av

planeringsberedskap

Begreppet planberedskap har anvénts sedan 1960-talet och avsag da den
beredskap kommunen hade i form av fardiga detaljplaner som vantade pa
att kunna genomfdras av kommunen sjalv enligt en budgeterad plan med
statlig delfinansiering. Man talade om planer i byraladan och det betydde
att man var produktionsberedd for de narmaste aren. Eftersom
verkligheten ser helt annorlunda ut i dag har begreppet till stor del
forlorat sin betydelse och manga kommuner arbetar i dag med
planberedskap i en mycket bredare och mer strategisk innebérd.

Anledningen till att kommunerna inte l&ngre tar fram detaljplaner som
laggs i byraladan i vantan pa att genomforas ar att det inte langre ar
samhallet som styr bostadsbyggandet med subventioner och det ar inte
heller samhallet genom kommunerna som bygger bostaderna. Det &r de
enskilda konsumenternas efterfragan och exploatorernas lyhérdhet infor
marknadslaget som styr nar och hur manga bostader som byggs, vilka
upplatelseformer det blir samt delvis var bostaderna hamnar. Kommunens
roll i dag &r att med kénsla for marknaden och med kunskap om vad som
ar samhallsekonomiskt goda lokaliseringar forbereda for exploateringarna
genom att i oversiktsplanen tydligt ange vilka attraktiva l&gen som ar
mojliga att exploatera, vilka lagen som kommunen &r beredd att satsa
nodvandiga pengar pa i form av infrastruktur och service osv. Aven om
det tyvarr ar fa kommuner som medvetet och konsekvent anvander sig av
oversiktplanen pé detta satt'2.

Sammantaget gor detta att det i dag ofta 14ggs en vidare betydelse i
begreppet planberedskap. Boverket anser darfor att det i dag ar béattre och
mer dndamalsenligt att tala om planeringsberedskap som ett samlande
begrepp for
o Strategisk beredskap: Hur kommunen hanterar planeringen och i vad

man man anvander 6vergangsformer mellan éversiktsplan och

detaljplan i form av fordjupningar av 6versiktsplanen eller
detaljplaneprogram. Det kan dven finnas andra styrdokument eller
strategidokument i form av t.ex. kommunens riktlinjer for
bostadsférsérjningen som kan fungera som stod i planeringen.

e Markberedskap: Att kommunen har en strategi fér markforvarv och
bevakar mark som &r l[amplig att férvéarva inom en snar framtid, dels
att kommunen ager mark som ar lamplig for bostadsandamal.

12 Detta framgar bl.a. i Boverkets rapporter Plan- och bygglagen i praktiken. Spaningar
som visar pa utmaningar och méjligheter (2012) och Ménga béckar sma. Den svenska
planprocessens roll for ett 6kat bostadsbyggande. En tidig referens ar Andersson R.
(1991) Stadsbyggnadsekonomi som belyser hur den samhéllsekonomiska kalkylmetoden
kan anvéndas vid arbetet med dversiktsplanen.
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e Resurs- och organisationsberedskap: Personella resurser att vid behov
utfora planlaggning, hur arbetet med planeringen &r organiserad dvs.
bland annat hur lang tid det tar att ta fram en detaljplan och om planen
har de kvaliteter som krévs for att smidigt genomféra den.

Kommunerna behdver en tydlig vagledning om strategisk planering,

inklusive vad en strategisk 6versiktsplan bér innehalla och hur olika

fragestallningar bor hanteras for att planen ska bli praktiskt anvandbar i

den efterféljande detaljplaneringen och exploateringen. Sérskilt fokus bor

laggas pa vagledning om nyttan av fordjupningar av den
kommundvergripande Gversiktsplanen. Detta ar en fraga som Boverket
avser arbeta med i den webbaserade vagledningen via PBL
kunskapsbank.

Kommunernas plan(erings)beredskap

Boverket menar att det traditionella begreppet planberedskap inte tacker
in de behov av eller krav pa beredskap som kommunerna bor uppfylla nar
det géller strategiskt planeringsansvar och nar det galler mgjlighet att ta
fram de detaljplaner som behdvs pa ett effektivt och kvalitetsmedvetet
satt. | stallet for planberedskap behéver kommunerna ha en god
planeringsberedskap, vilket omfattar strategisk beredskap, markberedskap
samt resurs- och organisationsberedskap.

Det &r Boverkets erfarenhet att de kommuner som lyckas bast med sin
planering for bostadsandamal ar de kommuner som aktivt arbetar med sin
planeringsberedskap. Det & kommuner som tydligt kopplar samman
oOversiktsplaneringen med riktlinjer for bostadsforsorjning,
infrastrukturplaneringen och med en aktiv markpolitik. Det kravs ocksa
att kommunen ser till att den egna organisationen kan matcha behoven
och att krav som stalls pa effektivitet och kompetens uppfylls.
Kommunen behover, i takt med efterfragan pa planlagd mark, kunna
producera de detaljplaner som exploatérerna har intresse av att
genomfora.

Kunskap om plan(erings)beredskapen varierar i kommunerna

I de intervjuer som Boverket har haft med kommuner i samband med
denna utredning visar det sig att den egna kunskapen om
plan(erings)beredskapen varierar stort. Detta beror pa olika faktorer som
hur lange svarande har arbetat i kommunen, befattning, organisation samt
om och hur kommunen lagrar och uppdaterar informationen och dess
tillganglighet. I intervjuerna framkom att de stérre kommunerna ofta har
informationen lagrad pa ett sadant satt att den ar mer lattillganglig for det
dagliga arbetet.

Det &r vért att notera att andelen kommuner som uppger bristande
planberedskap som skal till att det inte byggs tillrackligt med bostéder
under senare ar har minskat fran att under flera ar ha varit cirka 25
procent ner till 15 procent ar 2012.

Slutsats

Kommunerna har ett s.k. planmonopol enligt PBL som innebér att det ar
en kommunal angeldgenhet att planldgga anvandningen av mark och
vatten. Men Boverket menar att kommunerna har en i det ndrmaste
oloslig uppgift att I6sa d& kommunen forvantas att
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e utan att direkt kunna styra marknaden och bostadsbyggandet svara for
att det finns de bostader som behdvs inom kommunen

 skapa sa goda forutsattningar for bostadsbyggande som mojligt, bade
vad galler de grundlaggande mekanismerna efterfragan och utbud.

Konsekvensen blir att kommunernas ansvar for bostadsforsorjningen

genom nybyggnation inte sammanfaller med kommunens faktiska

mojligheter att forverkliga detta.



Bostadsmarknadsenkaten och
kommunernas svar

Boverkets uppdrag ar att analysera orsakerna till att Planberedskap och
Detaljplan i attraktiva lagen i Boverkets arligen aterkommande rapport
om bostadsmarknaden redovisats som tva tungt vagande hinder for
bostadsbyggandet samt redovisa forslag till lampliga atgarder i syfte att
undanrdja dessa hinder.

Regeringen menar att kommunernas svar pa bostadsmarknadsenkaten
ger en bild av att avsaknaden av planlaggning utgor ett véasentligt hinder
for bostadsbyggandet. Det kan synas markligt att kommunerna lyfter
fram detta som ett problem ndr kommunerna enligt PBL har ett s.k.
planmonopol som innebdr att det & en kommunal angeldgenhet att
planldgga anvéndningen av mark och vatten.

Regeringen lyfter &ven fram att det finns mojlighet fér kommunerna
att finansiera kostnaderna for planlaggning dels genom att infora en
planavgiftsdel i bygglovstaxan, dels genom de markanvisnings- eller
exploateringsavtal som ofta tecknas dar fordelning av kostnaderna for
planlaggningen kan inga.

Utifran intervjuerna med kommunerna konstaterar Boverket, att det
inte gar att fastsla varfor kommunerna lyfter fram bristande
planberedskap och brist pa detaljplanelagd mark i attraktiva lagen som
ett hinder for bostadsbyggandet. Ingen av de tillfrigade kommunerna
kunde redovisa konkret bakgrundsmaterial som legat till grund for hur de
valt att svara i bostadsmarknadsenkéten. Tolkningen blir darfor att de
formodligen valt det av de givna svarsalternativen som bast stamde in pa
deras kommun och fragan. Detta skulle i sa fall vara ett skal till att man
borde se 6ver vissa formuleringar i bostadsmarknadsenkéten sa att den
béattre speglar situationen hos kommunerna.
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Bostadsmarknadsenkatens utformning

2 av 13 alternativ i fraga 3.3 i bostadsmarknadsenkaten

De hinder som regeringen lyfter fram &r tva av de 13 svarsalternativ som
finns till fraga 3.3 i Boverkets arliga bostadsmarknadsenkat: Vad ar det
framférallt som hindrar bostadsbyggande i er kommun just nu? De 13
svarsalternativen ar

o svarigheter for byggherrar att fa langivare/harda lanevillkor

o osékerhet om framtida subventionsvillkor

» hoga produktionskostnader

» svag inkomstutveckling for hushallen

o brist pa byggarbetskraft

e konflikter med andra allmédnna intressen enligt PBL

o brist pa detaljplanelagd mark i attraktiva lagen

e bristande planberedskap

o Overklaganden av detaljplaner

o osédkerhet om framtida infrastruktursatsningar

e bullerproblem

¢ vikande befolkningsunderlag

o att kommunen for nérvarande inte stravar efter att 6ka befolkningen
e annan orsak.

Av dessa har regeringen valt ut tva av svarsalternativen: Brist pa
detaljplanelagd mark i attraktiva lagen och Bristande planberedskap.

Fragans utformning har betydelse

Boverket menar att det inte gar att dra nagra langt gaende slutsatser av
hur kommunerna besvarat fragan om hinder for bostadsbyggande. Det ar
en flervalsfraga dar kommunerna har 13 svarsalternativ att tillga och har
att valja det eller de alternativ som bést passar kommunen i fraga.

Flervalsfragor har for- och nackdelar. En nackdel ar dess otydlighet:
om respondenten inte tolkar informationen sa som fragestéllaren har
avsett kan den svara s att saga fel, &ven om svaret skulle kunna vara
riktigt. Det blir da s.k. flervalsgissning eftersom de som besvarar fragorna
har forsokt att gissa i stéllet for att ange ratt svar. Hur respondenten
svarar beror pa vem som svarar och respondentens kunskap om fragorna.

| frageformuldr utan givna svarsalternativ kan den som svarar
motivera sitt svar.

Enkéatens utveckling

Bostadsundersokningen med bostadsmarknadsenkét startade 1989 med en
inriktning pa antal producerade bostader och brist pa bostader.

Begreppet planberedskap dok upp som ett svarsalternativ i
bostadsmarknadsenkaten ar 1997 och har funnits med sedan dess med en
varierad utformning ar 2001. Bakgrunden till att begreppet kom med &r
till viss del erfarenheten fran miljonprogramstiden och aren darefter da
man allmént upplevde en "flaskhals” vid framtagandet av detaljplaner hos
kommunerna. Detta aterspeglas aven i verkligheten under 1980-talet.
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Forsta gangen en fraga om attraktiv mark kom med i enkaten var 2003
aven om en fraga om brist pa exploateringsbar mark i lampliga lagen
anvandes aren 2001 och 2002. Kommunerna har maéjlighet att lagga in
kommentarer till fragorna. Ar 2000 fanns kommentarer om att det var
brist pa exploateringsbar mark i attraktiva stadsdelar, bostader i attraktiva
omraden behovs, att det var brist pa planlagd mark i attraktiva lagen samt
att det var brist pa attraktiva (sjondra) tomter for de kapitalstarka. Ar
2001 och 2002 fortsatte kommentarer om att det behévdes bostader i
attraktiva omraden och ar 2003 infordes alternativet i enkaten.

Tabell 3. Sammanstallning av fragor i bostadsmarknadsenkaten fran
1997 till 2012.

Fragor Bef ni att
det p& 2-5
ars sikt kan
uppsta
flaskhalsar
forbbier
Bristande Brist p& Brist p& kommun
plan- Bristpd  exploa- detalj- pga.
beredskap exploa-  terings- Brist p& planelagd  bristande
Bristande Iplan- terings- b"ar m_ark i mark i_ mark i_ mark- och Bostads-
plan- processen bar lampliga attraktiva attraktiva plan-
beredskap tar tang tid mark lagen lagen lagen beredskap brist
1997 X X
1998 X X X
1999 X X X X
2000 X X X X
2001 X X X X
2002 X X X X
2003 X X X
2004 X X X
2005 X X X
2006 X X X
2007 X X X
2008 X X X
2009 X X X
2010 X X X
2011 X X X
2012 X X X

Tabellen ovan visar nar i tiden fragor som ror bristande planberedskap
och detaljplanelagd mark i attraktiva lagen har varit formulerade kom
med i bostadsmarknadsenkaten samt hur fragorna varit formulerade sedan
1997.

13| bostadsmarknadsenkaten forklaras bostadsbrist s4 att det ar fréga om en Gvergripande
bedémning av bostadsmarknadslaget i kommunen. "Brist p& bostider” rader om det hela
tiden finns en efterfrégan som 6verstiger utbudet. "Overskott pa bostader" innebar att det
standigt finns fler lediga bostader eller bostéder till salu &n vad som efterfragas. Att det
finns tomma lagenheter i ndgot enstaka bostadsomrade behéver inte innebéra att den
lokala bostadsmarknaden som helhet betraktad praglas av ett éverskott. Det & kommunen
sjélv som goér beddmningen om de har bostadsbrist eller inte.
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Analys av svaren

Hinder for bostadsbyggande

Planberedskap resp. detaljplanelagd mark i attraktiva lagen

I Boverkets bostadsmarknadsenkat for 2011 anger en del av Sveriges 290
kommuner att bristande planberedskap (17 %) och brist pa
detaljplanelagd mark i attraktiva lagen (35 %) utgor de stérsta hindrena
for bostadsbyggande.

Begreppen ar inte entydiga och vid direkta fragor till kommunerna
som ingar i studien kan vi konstatera att de svar som lamnats i
bostadsmarknadsenkaten maste tolkas med stor forsiktighet. Det &r
tydligt att svaren beror dels pa hur fragorna ar formulerade, dels pa
kunskapen om fragorna hos den som svarar.

Det framsta hindret ar héga produktionskostnader

Om analysen avgrénsas till de kommuner som bedémer att det skulle
behdva byggas mer an vad som forvantas paborijas blir resultatet féljande
i 2012 ars bostadsmarknadsenkat:

1. Hoga produktionskostnader. Detta uppges av 81 procent av
kommunerna och &r det vanligast férekommande svaret.

2. Svarighet for byggherrar att fa finansiering. Detta har okat jamfort
med 2011 ars niva fran en tredjedel av kommunerna upp till ndrmare
halften (48 procent).

3. Brist pa detaljplanelagd mark i attraktiva lagen. Detta uppges
fortfarande som ett betydande hinder av 41 procent av kommunerna,
men andelen har successivt minskat fran 2009 ars niva pa 60
procent.

4. Overklagande av detaljplaner. Detta har minskat som hinder, men
ligger pa fjarde plats med 28 procent.

Ovriga hinder som o6kat minst fem procentenheter sedan ar 2011 r:

e svag inkomstutveckling for hushallen (20 procent)

e bullerproblem (16 procent)

o osdkerhet om framtida infrastruktursatsningar (14 procent).

Bristande planberedskap har minskat som angivet hinder fran 26 procent
ar 2011 ner till 15 procent ar 2012.

Dvs. av de 13 hinder som finns som svarsalternativ i
bostadsmarknadsenkaten utgdr inte Bristande planberedskap och Brist pa
detaljplanelagd mark i attraktiva l1agen det frdmsta hindret, se
diagrammet nedan.
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Diagram 1. Huvudsakliga hinder for bostadsbyggande — bland de
kommuner som bedémer att det skulle behdva byggas mer.

Hoga produktionskostnader Lanemdjligheter

Svag inkomstutveckling Brist pa detaljplan i attraktiva lagen
Bristande planberedskap Overklagande av detaljplaner
Bullerproblem
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Bristande planberedskap

Svarsalternativet Bristande planberedskap i bostadsmarknadsenkéten &r
enkelt att valja och later ganska vederhaftigt, men vid direkta fragor till
kommunerna som ingar i studien om varfor de anger att de har bristande
planberedskap kan Boverket konstatera att svaren som lamnats maste
tolkas med stor forsiktighet. Svarsldmnaren vet inte vad som ska vagas in
i begreppet planberedskap, hur kommunens planberedskap ser ut och kan
inte heller forklara varfor de anger att de har bristande planberedskap.
Det &r tydligt att svaren beror dels pa hur fragorna ar formulerade, dels pa
kunskapen om fragorna hos den som svarar.

Trots att svarsfrekvensen var god hos de tillfragade kommunerna gor
den bristande kunskapen hos uppgiftslamnaren om fragorna och
begreppen det omojligt for Boverket att dra nagra direkta slutsatser ur
svarsmaterialet avseende planberedskap.

Brist pa detaljplanelagd mark i attraktiva lagen

Exploatering i attraktiva lagen innebar malkonflikter

Det var tydligt i svaren fran de utfragade kommunerna att med attraktiva
lagen ur ett kommunperspektiv oftast avsag kollektivtrafik- eller
centrumnara lagen samt strandnara lagen. Det ar alltsa lagen som
kommunen uppfattar att vanliga bostadskonsumenter sarskilt efterfragar i
dag och darmed lagen i vilka det gar att sélja tomter eller bostader.

Exploatering i dessa lagen, framfor allt strandnéra och i centrum,
innebdr att ett antal malkonflikter maste hanteras. Malkonflikter, som
t.ex. strandskydd eller omraden med riksintressen, forsvarar, komplicerar
och forlanger detaljplaneprocessen. Det &r t.ex. inte ovanligt att det finns
stark opinion emot detaljplaner i dessa lagen, vilket kan leda till att
planerna éverklagas — eller att kommunerna undviker planlaggning helt.

Fortatning medfor ofta aven krav pa storre infrastrukturinvesteringar
eller saneringskrav. Och da projekt helst inte far ga med forlust innebar
detta en svarighet att planera i komplicerade lagen. Efterfragan i
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attraktiva omraden maste vara tillrackligt stor for att bekosta
saneringsresurser etc. Sa aven om omradet rent objektivt ar att betrakta
som attraktivt kan det handa att det inte blir exploaterat.

Markfororeningar, -dgande och —forsaljning ar fragor av betydelse

Ytterligare faktorer som forsvarar byggandet i attraktiva lagen ar att den
mark som finns att tillga ofta ar belastad av féroreningar fran tidigare
verksamheter eller av déliga grundlaggningsforutsattningar. De atgarder
som kravs for att komma tillratta med dessa problem medfor i slutdnden
att den totala markkostnaden kan bli mycket hog.

Det finns en stor variation mellan kommunerna nar det kommer till
kommunalt markdgande och markpolitik. Det &r inte alla kommuner som
ar aktiva i fragor som roér markpolitik och det kan indirekt leda till brist
pa lamplig kommunal mark for bostadsbyggande. Om privata markagare
inte heller visar intresse for att bygga pa den attraktiva marken kan
situationen bli besvérlig.

Forkopslagen (SFS 1967:868) var ett verktyg for aktiv markpolitik
genom att den gav kommunen laglig ratt att genom forkop forvérva
fastigheter till det pris kpare och séljare har avtalat. Att den upphévdes
upplevs som ett hinder av en del kommuner.

En annan lagandring som sannolikt kan komma att fa betydelse for
planprocessen &r att ersattningsreglerna i expropriationslagen (SFS
1972:719) andrades 2010. Utdver det att presumtionsregeln** och
toleransavdraget togs bort dndrades ersattningsreglerna sa att ett paslag pa
erséttningen ska goras med 25 procent. Vilka konsekvenser detta kommer
att fa for kommunernas mojlighet till aktiv markpolitik och pa en
planerad stadsutveckling ar kanske en annan fraga men det ar inte
betydelselost. | samband med intervjuerna har Boverket fatt indikationer
pa att kommuner kan hamna i situationer dar markagarna utnyttjar
expropriationsbestimmelserna och framtvingar en expropriationssituation
som tvingar kommunen till att forvarva marken 25 procent dver
marknadspris. Nar kommunen i sin tur séljer marken maste det dock ske
till marknadspris. Omfattningen av expropriation for bostadsandamal &r
dock begransad.

Attraktiva lagen begransas av regelverken

Boverket vill podngtera att de attraktiva lagen som marknaden kan vara
intresserade av for bostadsbyggande faktiskt begrénsas av regelverken.
Ska en vasentlig forandring kunna komma till stand vad galler utbudet pa
attraktiva lagen, kravs ocksa en forandring i regelverken. PBL och
miljobalken med flera lagar staller olika och manga ganger begransande
krav som maste uppfyllas for att marken ska anses vara lamplig for
bostadsbebyggelse. Det galler riksintressen, halsa- och sékerhet
exempelvis buller, 6versvdmning och erosion, fororenad mark,
strandskydd osv. Flera av dessa fragor forutséatts kommunen kunna
hantera och tillsammans med staten i form av lansstyrelsen sa langt som

14 Regeln innebar att de vardedkningar som skett de senaste 10 aren fore inlésen endast
fick rdknas markégaren tillgodo om det var utrett att vardeokningarna inte berodde pa
vardehojande atgérder. Syftet var att en markagare som visste om att hans fastighet skulle
bli inlést inte skulle kunna 6ka vérdet endast i syfte att f& hdgre ersattning.
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mojligt reda ut i sin 6versiktsplan for att forutsagbarheten infor
detaljplanelaggningen ska bli sa god som majligt. Men det ar mycket ofta
sa att manga av dessa fragor anda aterstar att vardera, avvaga och losa i
detaljplaneringen.

Ett effektivt satt att tdcka in oldsta fragor ar att ha en aktuell tydligt
strategisk oversiktsplan och att den kommundévergripande
oversiktsplanen konkretiseras med fordjupningar, eller planprogram infor
detaljplaneldggning. Om kommunen inte arbetar med denna form av
strategisk planering blir resultatet ineffektivt med sémre férutsdgbarhet,
svarighet att vardera marken, osékerhet for exploatorerna, langre tid att
genomfora detaljplaneprocessen m.m.

Begréansad tillgang en del av attraktiviteten

Ar det dessutom mojligen s att fragan ska ses utifrén perspektivet att det
alltid kommer att rada brist pa detaljplanelagd mark i attraktiva lagen
eftersom den begransade tillgangen &r en del av sjalva attraktiviteten?
Samtidigt ar olika delar attraktiva pa olika satt och for olika grupper.
Byggherrar soker per definition den mark som potentiellt ger mest
avkastning.

Slutsats

Utifran intervjuerna med kommunerna gar det inte att fastsla varfor
kommunerna lyfter fram bristande planberedskap och brist pa detaljplan i
attraktiva lagen som ett hinder for bostadsbyggandet. Ingen av de
tillfragade kommunerna kunde redovisa konkret bakgrundsmaterial som
legat till grund for hur de valt att svara i bostadsmarknadsenkéten.
Troligen ar det s att respondenten valt svarsalternativ som bést stamde in
pa deras kommun utan att det helt Gverensstammer med deras situation.
Detta skulle i sa fall vara ett skal till att man borde se dver vissa
formuleringar i bostadsmarknadsenkaten sa att den battre speglar
situationen hos kommunerna.

Behov av att se dver fragestallningarna i

bostadsmarknadsenkaten

Ett resultat av arbetet med uppdraget &r att Boverket ser dver
fragestallningen i bostadsmarknadsenkéten. Det ar uppenbart att
kommunerna har haft svart att ta stallning till fragan som den ar
formulerad idag. Utifran intervjuerna med kommunerna gar det inte att
fastsla varfor kommunerna lyfter fram bristande planberedskap och brist
pa detaljplanelagd mark i attraktiva lagen som ett hinder for
bostadsbyggandet. Begreppen tolkas mycket olika av de som svarar pa
fragestallningen. Ingen av de tillfrigade kommunerna kunde redovisa
konkret bakgrundsmaterial som legat till grund for hur de valt att svara i
bostadsmarknadsenkaten.
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Bilaga 1

Lantmateriets uppgifter om detaljplaner

Information om planer finns i fastighetsregistret
Information om planer, det som ibland kallas planregistret, &r inte ett
fristaende register utan ingar som en del av fastighetsregistret.
Nedanstaende figur visar uppbyggnaden av fastighetsregistret.

« 3

N

FASTIGHETSREGISTRET

Pantbreveregistrot

Fastighetsprisrogistret

%//\I'%:/

Samféllighetsforeningsregistret

Beteckningshanteringssystemet

<=

[

Allmanna Inskrivnings- Taxerings-
dalen dal Adressdel Byggnadsdel uppgiftsel
[ I | ]
Fastigheter Planer och Gemensamhets- Digital
och Koordinater bestimmelser anldggningar Registerkarta
samfalligheter

Figur 1. Fastighetsregistrets uppbyggnad. Det &r ur modulen Planer och
bestammelser som data hamtats for denna utredning. Bild fran
Lantmateriet 2012-04-24.

I den allménna delen finns en sérskild del som géller det som redovisas
om planer och bestammelser. Den geometriska redovisningen av

fastigheter och dven planer och bestdmmelser redovisas i en del som heter
registerkartan.
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Den geometriska planinformationen i registerkartan hanteras som en
separat, och delvis éverlappande informationsméngd som via
planbeteckningen ar kopplad till och avstdimd mot planinformationen i
registret. Informationen i registerkartan visar planens utstrackning
(planomradet) och planens aktbeteckning enligt fastighetsregistret.
Registerkartan visar alltsa planomradets avgransning men inte enskilda
anvéandnings- eller egenskapsbestdmmelser. En valskott registerkarta
visar en komplett planmosaik, som dock &r behaftad med samma
kvalitetsbrister betraffande geometrisk noggrannhet som redovisningen
av fastighetsindelningen varemot den speglas.

Sambandet mellan fastighet och plan ajourhalls med manuella
metoder nér det sker en planandring eller nér fastighetsindelningen
andras. Rutinerna for att halla informationen aktuell &r ratt otillforlitliga
och registerinnehallet ar darfor behaftat med brister.

Vilka uppgifter som ska redovisas vad galler planer regleras av 28 8
Fastighetsregisterforordningen (2000:308)".

Ingen information om markanvandningen

Uppgifterna i plandelen av fastighetsregistret séger ingenting om hur
markanvandningen regleras av detaljplanen. For att kunna uttala sig om
hur markanvéndningen &r reglerad maste man studera kalldokumenten.

Att det ser ut som det gor beror pa att forfattningen —
fastighetsregisterforordningen — ar byggd pa en teknisk 16sning. Det som
ursprungligen hette planregistret ar, ur ett funktionellt perspektiv, en
korskopplingstabell mellan fastigheter och planer. Registret
konstruerades for att det skulle vara majligt att enkelt och effektivt halla
reda pa sambandet mellan fastigheter och berérda planer samt vice versa.
Man ska komma ihag att nar l6sningen skapades fanns inte GIS-tekniken
och majligheten att med geometrisk analys halla ihop dessa samband.
Allt byggde pa traditionell registerhallning och gor sa fortfarande.

Med ett modernt synsatt pa informationshantering kan
planinformationen i fastighetsregistret betraktas som en metadatakatalog
Over planer och bestdimmelser.

Som identifierare och referens anvénds planens arkivaktbeteckning
hos Lantmaterimyndigheten. Referenserna i metakatalogen pekar mot ett
digitalt arkiv, Arken, som finns hos Lantmaéteriet. Arken erbjuder en
digital avbildning av planerna som inte &r georefererad och tillhandahalls
i ett format som inte medger digital vidareanvandning annat ar som
bilder. Data lampar sig med andra ord inte for GIS-bearbetning.

Framtida forsérjning med planinformation
Boverket har i rapporten Harmonisering av kommunernas planarbete i
digital miljo™ redovisat hur Boverket ser p& samhéllets framtida
forsorjning med planinformation. Dar utgar Boverket fran E-
delegationens grundl&dggande princip for fordelning av
informationsansvaret som innebdr att den som har ett verksamhetsansvar
ocksa har informationsansvar.

Boverkets forslag ar att kommunen — som verksamhetsansvarig for
detaljplanering — tilldelas ett informationsansvar och ges skyldighet att
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tillhandahalla information om géllande detaljplaner och pagaende
planarbeten. Informationen ska tillhandahallas i digital form som
standardiserade e-tjanster. Tjansterna utformas sa att de redovisar
planinformationen i minsta detalj och tillnandahalls i former som lampar
sig for digital vidareanvandning. Ett exempel pa en tjanst som kan byggas
pa vidareanvandning av detaljerad information om enskilda planer ar en
detaljerad planmosaik.

Informationen, motsvarande den som i dag redovisas i
fastighetsregistret, ska enligt Boverkets forslag tillhandahallas som
(standardiserade) metadata, vilket dppnar for sokning pa Internet med
vanligt férekommande sokverktyg.

Boverket menar att fastighetsregistret ocksa i framtiden kommer att
redovisa hur en fastighet berors av planer och bestammelser. Den
redovisningen kommer att grundas pa de informationstjanster —
bastjénster for informationsférsorjning eller kort och gott bastjanster —
som kommunen tillhandahaller.

Dagens rutiner for expediering av lagakraftvunna planbeslut och
dagens rutiner for samverkan mellan kommun och Lantméteri for
ajourhallning av fastighetsregistret och registerkartan kan pa sikt
avvecklas och ersattas med digital (tjanstebaserad) samverkan.

Lantméateriets uppdrag om registrering av detaljplaner

Lantmateriet har fatt ett uppdrag av regeringen att lamna ett forslag till
hur tiden fran det att en detaljplan (eller omradesbestammelse) vinner
laga kraft till det att den finns registrerad i fastighetsregistret kan kortas,
med malet att genomsnittstiden ska underskrida tre veckor, och ingen
plan ska forbli oregistrerad mer &n tva manader. Uppdraget ska redovisas
senast den 15 september 2012,

Boverket anser att det vore dnskvart om det dven gar att se dver hur
planer registreras — om det finns en moéjlighet att komplettera
registreringen med andamal pa ett harmoniserat sétt och dven med
byggratter eller ytor.

Kommunen och fastighetsregistret har tva olika system for att
beteckna planer (L&nsstyrelserna har dessutom ett eget system for detta).
Detta ar opraktiskt och en kalla till stdndig irritation. Eftersom
kommunen &r den som svarar for planarbetet och som dessutom &r den
storsta anvandaren av planinformationen bor kommunens sétt att
beteckna planerna i framtiden anvandas i hela forvaltningen. Emellertid
finns har beroende av teknikldsningar och det ar inte mgjligt att géra
nagot at problemet innan nuvarande planregister ersétts med bastjanster
sd som ovan foreslagits.
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Notforteckning

28 § Fastighetsregisterforordningen (2000:308)
1. beteckningen pa planens, bestammelsens, beslutets eller

utredningens arkivakt,

fornldmningsnummer for fast fornldmning,

lan och registeromrade,

planens, bestammelsens, beslutets eller utredningens art,

datum for beslut,

datum da tidsbegransad bestammelse upphor att galla,

datum da genomforandetiden for en detaljplan borjar respektive

upphor,

8. datum da en regionplan upphor att gélla,

9. sadan detaljplan som berdr en fastighetsplan,

10.sadan fastighetsplan som berér en detaljplan,

11.sdrskilda anmérkningar om planens, bestimmelsens, beslutets eller
utredningens inneb6rd och omfattning,

12.aktbeteckning och datum for plan, bestdimmelse, beslut eller
utredning som har andrats genom eller innebér en férandring av en
redovisad enhet,

13.fastighet, samfallighet och, om kvartersregister fors, kvarter som
berérs av planen, bestdammelsen, beslutet eller utredningen,

14.beteckning pa registerkartblad dar planen, bestimmelsen, beslutet
eller utredningen redovisas, samt

15.koordinater for fast fornlamning.

No gk~ owd
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