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Abstract

The municipality has a key position in the urban planning process. The possibility of
municipal land ownership provides a greater influence on the planning process. The
municipality’s role as a planner and landowner is often discussed in the context of
residential property development and lack of housing. Commercial property is
another important part of the economy. In the public debate it is often overshadowed
by the issue of housing. This report therefore aims to investigate the impact of the
municipal land ownership. The report is limited to commercial property development
on municipal land, how the municipality uses its monopoly of urban planning, and
how the significant land ownership is part of this public role.

A municipal option of land sale is an exclusive right to a certain time to negotiate
with the municipality to obtain the right to the land through acquisition or leasehold,
and to implement the intended settlement. There is no specific law governing
municipal option of land sale. However, there are some legal requirements for the
municipality in addition to those of other landowners. These requirements state that
the pricing has to be at market value and that the municipality shall act impartially
and consistently. General terms and guidelines for option of land sale are sometimes
specified in a municipal policy.

The report's introductory section includes a review of literature, research, legislation,
and court cases. A questionnaire survey was done, addressed to the 50 largest
municipalities in Sweden, in terms of population. A response rate of 54% was
achieved. Complementary interviews were conducted with three commercial property
developers. Some of the responding municipalities” policy on option of land sale has
been studied as well.

The study indicated that half of the responding municipalities initially owned more
than 60% of the land that is the subject of planned and ongoing commercial property
development.

Most of the municipalities also indicated that land sales are often preceded by an
option of land sale. The study also indicated that some municipalities optioned their
land without a policy. There are good reasons for these municipalities to establish a
policy since it simplifies the process of option of land sale and increases the
transparency. The interviewed property developers used the policy and also stressed
the importance of such a document. It was not clear how commercial property
development should be managed in the studied policies. It is recommended that
municipalities clarify the process of option of land sale for commercial property
development.

The three land developers expressed different opinions. Among others, it emerged
that the process of option of land sale was time consuming, that municipalities are not
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marketing attractive land to any great extent. The benefits of local management was
also pointed out e.g., that the municipality can be a considered as a professional
business partner and be active if you presented a good idea.

Several municipalities value land by themselves. Lack of competition and municipal
involvement in the urban planning process could mean that pricing differ from the
market value. It is recommended that the municipality contract independent external
property appraisers if competence or time is limited.

The municipality has an important role in urban planning. It is important that they
work for a clear and transparent process which permits integration of all relevant
stakeholders. Option of land sale for commercial property development is an
important part in this process.
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Sammanfattning

Kommunen &r en juridisk person som skoter den offentliga forvaltningen pa lokal
niva. | samhllsbyggnadsprocessen har kommunen genom planmonopolet en central
stéllning. Mojligheten till kommunalt markagande ger kommunen ett storre inflytande
i samhallsbyggnadsprocessen. Kommunens roll som samhéllsplanerare och
markdgare lyfts ofta fram i diskussioner kring bostader och bostadsbrist. Naringslivet
ar en annan viktig del av samhéllsekonomin, daribland exploatering for kontor,
handel och annan liknande verksamhet. | samhé&llsdebatten hamnar dessa
verksamheter ofta i skuggan av bostadsfragan. Denna rapport syftar darfor till att
utreda hur kommunen i sin roll som samhéllsplanerare och markégare kan bidra till en
effektivare markanvisningsprocess i samband med exploatering for kontor och
handel. Rapporten ar avgransad till exploatering pa kommunal mark, da kommunen
med sitt planmonopol, betydande markdgande och offentliga roll &r en intressant
aktor.

Det finns ingen sarskild lag som reglerar markanvisning och kommunal
markforsaljning. Det finns dock nagra lagkrav pa kommunen utdver vad som galler
for andra aktorer. Dessa innebdr bl. a att prissattning ska ske till marknadsvérde och
att kommunen ska agera opartiskt och konsekvent. Det finns aven situationer da en
markforsaljning kan hamna inom ramen for annan lagstiftning, exempelvis kan det
rora sig om offentlig upphandling.

Markanvisning ar ett redskap som kommunen har till sitt forfogande vid exploatering
och utveckling av kommunal mark. Markanvisningsbegreppet varierar mellan olika
kommuner. Flera stora kommuner valjer att definiera markanvisning som en rétt for
en byggherre att under viss tid férhandla med kommunen om att genomféra ett
projekt pa ett utvalt kommunalt markomrade. | rapporten anvands en liknande
definition. En markanvisning leder normalt sett till att byggherren erhaller ratt till
markomradet genom forvérv eller tomtratt.

En markanvisning kan ske genom anbudsanvisning. Detta ar en jamforelsemetod déar
byggherrarna ges mdjlighet att konkurrera om marken. Ett alternativ till
anbudsanvisning ar direktanvisning. Denna metod innebdr att en byggherre tilldelas
ratten till ett markomrade utan konkurrensutsattning. Allmanna villkor och riktlinjer
for markanvisningar kan anges i en kommunal markanvisningspolicy.

Rapportens inledande del innefattar en litteraturstudie av forskningsrapporter,
kurslitteratur, lagstiftning, réttsfall m m. En enkétstudie riktad till de 50 storsta
kommunerna sett till befolkningsmangd har genomforts. En svarsfrekvens pa 54 %
uppnaddes. Kompletterande intervjuer har utforts med tre byggherrar aktiva inom
kontor och handel. Som fordjupning av enkdtstudien har de medverkande
kommunernas markanvisningspolicyer studerats.

Av de svarande kommunerna angav halften att de &ger mer &n 60 % av den markareal
som &r foremal for planerad och pagaende exploatering for kontor och handel. En
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kommun angav att de dgde 100 % av denna mark. Flertalet av kommunerna angav
ocksa att markforsaljningar ofta foregas av en markanvisning. Det forekom att nagra
kommuner markanvisade utan stod av en markanvisningspolicy. Det finns anledning
for dessa kommuner att uppratta en policy da den tydliggér markanvisningsprocessen
och bidrar till att gora drendehanteringen konsekvent. De intervjuade byggherrarna
anvande och var positivt instéllda till markanvisningspolicy. Av studerade
markanvisningspolicy framgick det inte tydligt hur markanvisning for kontor och
handel ska  hanteras. =~ Kommunerna  bdr  Overvdga att  tydliggora
markanvisningsprocessen vid exploatering for kontor, handel och liknande
verksamhet.

Byggherrarna framforde olika asikter. Bl a framkom att markanvisningsprocessen var
tidskravande, att kommuner inte marknadsforde attraktiv mark i nagon storre
utstrackning och en kommun Kkritiserades for att de i stor utstrackning exploaterade
kommunal mark for dessa andamal i egen regi. En annan synpunkt var att man ocksa
sag fordelar med kommunernas hantering, t ex att kommunen fungerar som en
professionell affarspart och att de kan vara tillmotesgaende om man lagger fram en
bra idé.

Flera kommuner varderar i hog utstrackning mark sjdlva vid direktanvisning. Det
riskerar att strida mot de krav som stalls pa kommunen angaende marknadsméssig
prissattning. | situationer dd kommunen misstanker att det rader konkurrens om
marken eller ndar marknadsvardet &r svarbedomt bor anbudsanvisning vara
huvudmetoden. Vid direktanvisning i situationer dar kommunen har incitament att
frangd marknadsvardet bor marken vérderas av oberoende extern varderare. Dessa
incitament uppstar framst i komplexa exploateringsprojekt dar kommunen samtidigt
agerar i flera roller eller i situationer nar kommunen ar valdigt angelagen att
genomfora en affar.

Sammantaget kan man konstatera att kommunerna har en viktig roll inom
exploatering for kontor och handel. Det ar darfor viktigt att de arbetar for en tydlig
och transparent process dar hansyn tas till alla intressenter.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Fastighetsmarknaden utgér en fundamental del i samhéllsekonomin. Landets
kommuner spelar en viktig roll vid markexploatering inte minst da de overlag har
stora fastighetsinnehav. Kommunerna &r, ofta sedan lange, stora markégare. Ar 2012
ager exempelvis 12 procent av kommunerna all mark som &r aktuell fér planerad och
pagaende bostadshebyggelse och drygt tre fjardedelar av kommunerna &ager delar av
den marken.' Fastigheter utgdr ofta en stor del av tillgdngssidan i kommuners
balansrakningar.

Kommunen har genom den kommunala sjalvstyrelsen en stark stéallning och de spelar
aven en central roll i exploateringsprocessen. | och med planmonopolet innehar de
bade en makt och ett ansvar for markanvandningen. Att rada 6ver planeringen av
samhéllsutveckling och markanvandning parallellt med att inneha stora egna
markreserver koncentrerar makt i den kommunala organisationen. Betydande
markinnehav i attraktiva l&gen och stéd av planmonopolet ger kommunerna en stark
paverkan pa samhallsbyggnadsprocessen.

Kommuners forsaljning av mark ar relativt oreglerat. Bostader och verksamheter ar
tva viktiga och sammanlankade omraden inom samhéllsplaneringen, dar det senare
omradet ar avsevart mindre belyst. Bostader och bostadsforsorjning framstar av
debatten att vara en prioriterad fraga, och detta kan majligtvis ha sin grund i
konkurrensskal och dess mer allmanintressanta/populistiska karaktar.

Av den anledningen vécktes intresset att undersoka hur kommuner med utgangspunkt
i sitt markinnehav arbetar for exploatering for kontor, handel och liknande
verksamhet. Vid markanvisning och forséljning av fastigheter ar det dverlag stora
offentliga varden som hanteras.

1.2 Syfte

Rapporten syftar till att utreda hur kommunen i sin roll som samhallsplanerare och
markdgare kan bidra till en effektivare markanvisningsprocess i samband med
exploatering for kontor och handel.

! Boverket, Bostadsmarknaden 2012-2013 (Karlskrona 2012) s 38
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1.3 Fragestallningar

For att besvara syftet har foljande fragestallningar behandlats i rapporten:

e Hur sker markanvisning och forsaljning av mark for kontor och handel i
svenska kommuner?

e Hur upplever byggherrarna exploatering for kontor och handel pa
kommunagd mark?

e Hur kan markanvisningsprocessen och kommunens roll vid exploatering av
kontor och handel pa kommunagd mark forbattras?

1.4 Metod

1.4.1 Litteraturstudie

Rapportens teoretiska del grundar sig pa en litteraturstudie. Studiens huvudsakliga
underlag utgdrs av vetenskapliga rapporter, kurslitteratur, rattsfall, lagstiftning och
forarbeten.

De vetenskapliga rapporter som har studerats dar i synnerhet forskningsrapporter
forfattade at myndigheter och andra statliga organ. Darutéver tillkommer
examensarbeten. Lagstiftning och réattsfall ar av bade svensk och EU-gemensam art.
For en praktisk forstaelse har dven olika kommuners hemsidor studerats.

1.4.2 Enkéatundersokning

En enkétstudie riktad till 50 storsta svenska kommuner har genomforts. Urvalet har
grundat sig pa befolkningsmangd. Enkatens syfte var att undersoka nationellt hur
kommunerna arbetar med markanvisningar for kontor och handel. Metodval och
enké&tundersokningen &r ndrmare beskrivna i avsnitt 6.1.

1.4.3 Intervjuer

Ett antal utvalda byggherrar har intervjuats for att belysa exploatering for kontor och
handel ur ett privat perspektiv. Intervjuerna har &ven genomforts for att ge
undersoékningsdelen ett storre djup. Metodval och intervjuer ar narmare beskrivna i
avsnitt 6.3.

1.5 Avgransningar

Studien har avgransats till exploatering for kontor och handel pa kommunagd mark

med sarskilt fokus pa markanvisning. Anledningen till avgransningen kommunégd

mark &r att kommuner besitter stora offentliga fastighetstillgangar och samtidigt har

en nyckelroll i samhéllsbyggnadsprocessen. Det gér kommunen till en intressant part

att studera. Avgransningen kontor och handel valdes av anledningen att det &r ett
16
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viktigt men samtidigt ett mindre utforskat omrade. Exploatering for bostader, vilket ar
ett i manga sammanhang omdiskuterat amne, ar ocksa ett intressant omrade men
valdes bort till forman for kontor och handel.

Ovriga mindre avgransningar beskrivs lopande i rapporten.
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2 Kommunal organisation och lagstiftning

2.1 Introduktion

For att inledningsvis sétta examensarbetets dmnesomrade i sitt sammanhang
behandlas de grundldggande delarna i en kommuns struktur och funktion.
Beskrivningen dr 6vergripande med ett samhéallsplaneringsperspektiv. Vidare belyses
relevant lagstiftning.

2.2 Kommunal organisation

Kommunen &r en juridisk person som huvudsakligen skoter den offentliga
forvaltningen pa lokal niva. Kommunfullméktige ar det hogsta beslutande organet och
bestar av demokratiskt tillsatta politiker som utses av kommunmedlemmarna vart
fjarde ar. Deras framsta uppgifter ar att fastsalla kommunens budget och skatteniva,
samt att utse kommunstyrelse och nd&mnder. Kommunstyrelsen leder och samordnar
kommunens verksamhet, ansvarar for att budgeten foljs samt har ett dvergripande
ansvar 6ver administrationen av namnderna. De har ocksa uppsikt dver kommunala
aktiebolag och stiftelser.?

Under kommunstyrelsen finns en forvaltning ofta benamnd kommunledningen, det ar
denna organisation som genomfér kommunstyrelsens beslut. Det & en kommunal
ledningsgrupp. Har aterfinns kommunens hogsta tjansteman, ofta kallad
kommundirektor eller kommunchef. Vanligtvis ingar cheferna ifran de Gvriga
forvaltningarna ocksa i kommunledningen, tillsammans med tjanstemén for centrala
funktioner sésom personal och ekonomi.?

Namnderna fungerar som forvaltningsmyndigheter, de beslutar i fragor som rér den
egna férvaltningen och verkstaller fullméaktiges beslut.* En ndmnd &r ett politiskt
organ och utgoérs av fortroendevalda ledamdter som bitréds av anstéllda tjansteman.
Det finns i allméanhet flera ndmnder som har ett sjalvstandigt ansvar for ett begransat
omrade.” Det finns inget krav enligt nuvarande kommunallag p& vilka namnder som
skall finnas eller hur de ska organiseras.® Namnderna fyller funktionen som férsta
instans i diverse forvaltningsarenden, t ex socialtjanst, utbildning och bebyggelse. Nar
namnderna fattar beslut handlar det allt som oftast om myndighetsutévande gentemot
den enskilde, alltsa utévande av offentlig makt. Néamnderna ska vid
myndighetsutdvning folja vederborlig specialforfattning, exempelvis plan- och
bygglagen (PBL, 2010:900). Att ledaméterna foljer speciallagstiftningen ska bidra till
en rattssaker och professionell handlaggning. Avsikten &r inte att beslut ska fattas pa
politiska grundval, dock utgdrs en del av lagstiftningen av ramlagar som kan ge

% Ulla Bjérkman & Olle Lundin, Kommunen & Lagen (Uppsala 2012) s 22
¥ Ibid s 22
* Ibid s 22
> Ibid s 23
® Ibid s 28
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ledaméterna ett snavt begransat utrymme for egen tolkning.” | praktiken utfér
tjdnsteman och andra anstillda det dagliga arbetet i ndmnderna. Under ndmnderna
finns i allmanhet forvaltningsorganisationer och/eller kommunala bolag som bedriver
kommunens verksamhet.®

Ett exempel pa kommunal férvaltningsorganisation & Malmo stads forvaltningar
gatukontor och fastighetskontor under tekniska ndmnden samt stadsbyggnadskontor
under stadsbyggnadsndmnden. Fastighetskontoret som &r juridisk &gare av stadens
mark ansvarar for forvaltningen av densamma samt genomfor kop och forséljning.
Gatukontoret ansvarar bl. a for befintliga gator, torg, parker och strander, dartill
ansvarar de for utbyggnaden av liknande anlaggningar vid exploatering.’
Stadsbyggnadskontoret skoter planlaggning och tillstand enligt PBL samt
fastighetsbildning, kartlaggning och matning.”® Tillsammans har dessa férvaltningar
ett Overgripande ansvar for stadens exploatering. Det ar dock ej mdjligt att
exempelvis sammanféra den ndmnd som &ger fastigheter med den ndmnd som
hanterar planarenden pa grund utav den javssituation som kan uppsta da namnden
beslutar i drenden dir namnden sjalv &r en part.'' I RA 1991 ref. 59 blandar
kommunen ihop sina roller som markagare och planmyndighet i samband med ett
markbyte och en otillaten utfastelse av framtida plan.

Kommunfullmaktige

Kommunala
foretag

Kommunstyrelse Kommunledning

Forvaltningar

Figur 1 Kommunal struktur (egen figur)

2.3 Den kommunala sjalvstyrelsen

Kommunerna fick en starkare stallning i samband med 1862 ars kommunreform.
Kommunerna blev da sjalvstandiga juridiska personer och de statliga myndigheternas
tillsyn av dessa inskranktes till efterhandskontroller.”® Kommunernas siregna

" lbid s 27
¥ Ibid s 30
® Malmé stad — fastighetskontoret
1% Malmé stad — stadsbyggnadskontoret
11 Bjdrkman & Lundin s 27
' |bid s 18
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stéllning markeras av att det i grundlagen finns skrivelser om den kommunala
sjélvstyrelsen. Redan i 1 § forsta kapitlet kungorelse (RF, 1974:152) om beslutad ny
regeringsform fastslas att statsskickets grunder innebar att all offentlig makt ska utga
fran folket och att det forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt
statskick samt kommunal sjalvstyrelse. | 14 kap samma lag beskrivs kommunerna
sérskilt och konceptet kommunal sjalvstyrelse framhavs. 2 8 i detta kapitel klargor att
kommunen skoter kommunala och regionala angelagenheter av allmént intresse pa
den kommunala sjalvstyrelsens grund. Dérefter foljer av den tredje paragrafen att en
inskrankning i den kommunala sjalvstyrelsen inte bor ga utéver vad som &r tvunget
med hansyn till de andamal som framkallat inskrankningen. Den kommunala
sjalvstyrelsen &r sdledes starkt forankrad i lagstiftningen. A andra sidan kan dock
riksdagen enligt 8 kap 3 § RF lata regeringen bestamma regler for sakomraden som
beror kommunala angeldgenheter. Ett exempel pa speciallagstiftning inom just
samhallsbyggnadsomradet utgors av PBL."

Overgripande regleras kommunernas verksamhet och funktion av kommunallagen
(KL, 1991:900). Av 1 § 1 kap framgar att Sverige ar indelat i kommuner och att dessa
pa demokratins och den kommunala sjalvstyrelsens grund skoter de angelagenheter
som foljer av lagen eller andra foreskrifter. Har aterkommer saledes skrivelser om den
kommunala sjalvstyrelsen.

Kommunen utdvar en makt som &r underordnad statens makt. Det har férekommit
debatter om den kommunala sjéalvstyrelsens egentliga varde. Det finns rattsfall som
lyfter fram kommunalt lag- och domstolstrots, exempelvis NJA 1988 s. 26 da
kommunen nonchalerat verkstéllighetsbeslut och RA 2005 ref. 10 dar kommunen
trotsat dom och verkstallighetsbeslut vid upphandling av tjanster fran Ryanair. Nagra
statliga utredningar har utmynnat i forslag sasom personligt vitesansvar och
kommunalbot.**

2.4 Delar av kommunallagen och férvaltningslagen

I kommunallagen kan man urskilja ett antal grundsatser. Nedan anges nagra som har
betydelse for detta examensarbete:

e Lokaliseringsprincipen

e Likstallighetsprincipen

e Stod riktat till naringsliv

e  God ekonomisk hushallning

Lokaliseringsprincipen som féljer av 2 kap 1 8§ KL innebér att kommunen inte far ha
for avsikt att rikta sig till andra &n sina kommunmedlemmar med sin verksamhet."

" Ibid s 24
Y Erik Nerep & Wiweka Warnling-Nerep, Marknad och myndighet (Stockholm 2010) s 15
15 Riksdagen - lokaliseringsprincipen

21



Markanvisning for kontor och handel

Likstéllighetsprincipen i 2 kap 2 8 KL fortéljer att kommunen ska behandla sina
medlemmar lika om det ej finns sakliga skél for annat, det som &syftas med
likabehandling &r framforallt ekonomisk rattvisa.® | RA 1997 ref. 66 upphavdes
kommunens beslut om att ta ut en planavgift enligt taxa reglerad i plan- och
bygglagstiftning  eftersom att entreprenéren haft egna kostnader  for
detaljplanelaggning, vilket kommunen vid beslutet bortsett ifrén."” Principen géller ej
nar kommunen anstéller personal eller vid fastighetstransaktioner, da ses relationen
mellan parterna i forsta hand ej som kommunmedlemskap. | samband med
exempelvliss fastighetsforsaljning trader kraven pa god ekonomisk hushallning enligt
nedan in.

Med stod av 2 kap 8 § far kommunen genomféra atgarder som allmént framjar
naringslivet i kommunen. En allmant néringsfraimjande atgard kan vara att
tillhandahalla mark for verksamheter &t foretagarkollektivet.” Enligt samma paragraf
far kommunen enbart lamna ett individuellt inriktat stod till en enskild naringsidkare
om synnerliga skal foreligger.

Det har i praktiken visat sig vara svart att uppfylla kriteriet om synnerliga skal. |
rattsfallet RA 1993 ref. 98 hade Eksjé kommun géatt i borgen for en i hogsta grad
begransad del av ett privat foretags 1an. Kommunens ringa medverkan var nédvéandig
i finansieringen av en konsolideringsatgard inom trahusbranschen bl. a omfattande
konkursade Boro Hjaltevadshus AB. Landsortskommunen medverkade for att
motverka att ett besvérande sysselséttningsldge inte skulle forvarras. Regeringsratten
upphdvde dock kommunfullmaktiges beslut. Enligt annan réttspraxis har det visat sig
godtagbart med riktade stod enbart for att uppratthalla en viss miniminiva av service,
t ex stod till kommunens enda bensinmack eller hotell.?° Bestammelsen kan i princip
tolkas som ett forbud mot individuellt inriktade stdd till enskilda naringsidkare.

Vidare ska kommunen enligt 8 kap 18 ha en god ekonomisk hushéllning i sin
verksamhet, vilket exempelvis innebér att kommunen inte far salja mark till ett pris
som understiger marknadsvardet.”* Undantag frén denna regel kan dock géras nér
kommunen genom en internforséljning overfor fastigheter till ett heldgt kommunalt
aktiebolag.?

Moajligheten att laglighetspréva kommunala beslut i férhallande till principerna ovan,
kommunalbesvar, stracker sig i forsta hand till kommunmedlemmar, enligt KL 10
kap. Det innebar att man ska vara folkbokford i kommunen, aga fast egendom eller att
man &ar taxerad till kommunalskatt i kommunen. Laglighetsprévning ses som ett

1° Bjérkman & Lundin s 54
" 1bid s 56
'8 Prop. 1990/91:117 s 150
¥ Prop. 1990/91:117 s 152
20 Bjorkman & Lundin s 49.
! Tom Madell & Sofia Lundberg, Skall vi singla slant? (Stockholm 2008) s 6
% Ibid s 20
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verktyg for medborgarkontroll och innefattar bara att faststdlla eller avsla beslut.
Berdrs man av beslutet men saknar besvarsratt aterstar mojligheten att vertyga nagon
med besvarsratt att driva fragan. Av 3 § 10 kap framgar att vid férekomst av annan
forfattning rorande Gverklagande sa har den foretrade. Sa ar fallet med exempelvis
PBL och europarétten. Utover detta kan det réra sig om forvaltningsbesvar, vilket
behandlas av forvaltningslagens (FL, 1986:223) regler. Det innebdr en total
omprévning av beslutet.”®

Kommunen och dess interna delar betraktas som sagts som en forvaltningsmyndighet
och ar darmed underkastad de generella kraven pa offentlighet och transparens enligt
FL.2* Om kommunen bedriver verksamhet i privatrattsliga former kan detta innebéra
ett problem for offentligheten om inte kommunen véljer att tilldmpa samma principer
for dessa. De kommunala bolagen och stiftelserna inlemmas inte i den offentliga
organisationen och utgdér darmed inga forvaltningsmyndigheter. Av den anledningen
behdver de inte att folja FL. Av 4 § 12 kap RF framgar att kommunen ej far
Overlamna forvaltningsuppgift som innefattar myndighetsutdvning till ett
privatrattsligt organ eller enskild. Kommunen kan daremot bedriva markanvisning
och forséljning av mark via ett kommunalt bolag. | vissa kommuner anvisas mark helt
eller delvis genom kommunala bolag. | och med den bristande lagstiftade mdjligheten
till insyn i kommunala bolag och att beslut tagna av kommunala bolag ej kan
overprovas ar detta en foreteelse som riskerar att forsvaga synen pa markanvisningars
transparens. Lampligheten av att bedriva markanvisning i kommunala bolag har
darfor diskuterats.?

% Nerep & Warnling-Nerep s 62 ff

2 Bjorkman & Lundin s 74

% Carl Caesar, Thomas Kalbro & Hans Lind, Baste herren pa tappan? (Stockholm 2013) s 73
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3 Markéagande och markpolitik

3.1 Introduktion

Kommuner ar stora markégare. Sveriges kommuner dgde 2005 cirka 2 % av Sveriges
totala landareal.® Denna siffra ska dock sattas i perspektiv till att stora delar av
Sveriges landareal inte ar aktuell for exploatering. | Skane ar 5,9 % av marken
kommunagd.?” Storre delen av den kommunaldgda marken ligger titortsnara och
darmed &r den intressant ur exploateringssynpunkt. Av bilden nedan framgar de
skanska kommunernas markinnehav som andel av den totala arealen inom
kommunens granser. Andelen kommunaldgd mark motsvaras av den lila sektionen i
cirkeldiagrammen.
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Figur 2 Kommunagd mark i Skane (kalla: Skane vaxer s 77)

Som man kan se dr det kommunala markdgandet stort i vastra och framférallt
sydvastra Skane. Samma region av Skane som dominerar den regionala utvecklingen
och som har haft stark ekonomisk tillvaxt atminstone sedan Oresundsbrons tillkomst.
Lund- och Malmoregionen &r regionens centrala kdrna med stark tillvéxt och hogt
exploateringstryck.?

% 5CB, Markanvandningen i Sverige, (Orebro 2008) s 91
%" Region Skane, Skéne véxer (Kristianstad 2010) s 77
8 Region Skane, Hur starker vi Skanes regionala kdrnor och tillvaxtmotorer (Kristianstad
2012) s 10 ff
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Av studier genomforda 2012 framgar det att 12 procent av Sveriges kommuner ager
all mark for planerat och pagaende bostadsbyggande och att 76 procent av
kommunerna ager delar av den marken. 35 procent av dessa tva kategorier av
kommuner har uppgett att de har en policy for prissattning och tilldelning av mark.?
Skillnaden mellan kommuners marké&gande &r dock stora. Malmé stad som &r den
stérsta markagarkommunen i Skane &ger cirka 50 procent av kommunens totala yta.*
Malmg stads markinnehav 2012 framgar av bilden nedan, dar de rod- och gronfargade
omradena utgor befintligt markinnehav och de diagonalt rodstreckade omradena utgor
pagaende forvarv.

Malmé stads Markinnehay - ar 2012
I 7oA TRATTSMARK ur Hsa
B sy wr FE
¥ Paghende Forebes (and basiet i TH)

Figur 3 Malmo stads markinnehav (kélla: Malmo stad — kommunens markinnehav)

Huvuddelen av marken ar obebyggda fastigheter och utgér kommunens markreserv
for framtida utbyggnad. Utover denna mark dger Malmg stad dven mark i Lund,
Svedala och Sjébo kommun.*

2 Boverket, s 38
% Region Skane 2010, s 78
31 Malmé stad — kommunens markinnehav
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3.2 Kommunen som markagare

Kommuner &ger fastigheter av flera skal. | rapporten Skane véxer framgar det att
kommunerna framst efterfragar radigheten och mojligheterna som marken ger.
Flertalet skanska kommuner menar att det ar viktigt att 4ga mark om 6versiktsplanens
strategiska ambitioner ska kunna realiseras. De anser vidare att det finns ett behov av
att &ga mark och att de har ett politiskt uppdrag att inneha en strategisk markreserv.
En del av de skanska kommuner som inte dger mark upplever det som ett problem
och de anser att de blir I8sta i sina utvecklingsméjligheter.*

Sedan ar det en politisk fraga vad man som kommun vill anvanda sin mark till.
Ytterst ar det kommunfullméktige som beslutar om vad som ska ske med marken.
Samtidigt ar det ocksa kommunfullméktige som &r ytterst ansvariga for planlaggning
och vad som ar lamplig markanvandning enligt PBL.

Lag (2000:1383) om kommunernas bostadsforsorjningsansvar alagger kommunerna
att skapa forutsattningar for att alla i kommunen ska kunna leva i goda bostader samt
att framja andamalsenliga atgarder for bostadsforsorjningen. Riktlinjer for
bostadsforsérjningen ska antas av kommunfullmaktige. Av flera oOversiktsplaner
framgar det att kommunerna ser kommunalt markdgande som ett led i
bostadsforsorjningsansvaret. Historiskt finns det ocksa en koppling till formanliga
statliga 1an. 1974 infordes ett villkor, det s.k. markvillkoret, som innebar att
byggherren kunde erhalla statligt subventionerade lan till bostadsbyggande enbart om
marken var formedlad av kommunen. Man brét sambandet mellan markdgande och
byggratt, och en del av bostadsmarknaden kommunaliserades.* Stor del av den mark
som séljs av kommunen far en annan anvandning an bostader och kommunen har som
markdgare darfor dven en stor roll vid etablering av kontor, handel och annan
naringsverksamhet.

Utover det mer strategiska markagandet ovan ar kommunen i vissa fall tvingade att
aga mark. Kommunen ska t ex vara huvudman for allman platsmark i detaljplan om
inte sérskilda skél foranleder annan huvudman. Kommunen kan enligt PBL 6 kap 13
§ I6sa in sadan mark, och ska ocksa lésa in sadan mark om fastighetségaren begar det
enligt 14 kap 14 8. Detta medfér att kommuner ofta dger allméan platsmark.

| ett examensarbete fran LTH pekar forfattaren pa att forsaljning av mark kan vara en
viktig finansieringskalla for kommunen, da manga finansieringsalternativ ar
begransade. Vidare formedlas att en befolkningsokning har en langsiktigt positiv
effekt pa kommunens resultat medan troskeleffekter p.g.a. utbyggnad av kommunal
service ger Kortsiktigt negativa resultat. Utan kommunalt mark&gande antas de
kortsiktiga kostnaderna bli &nnu hdogre. Vidare ndmns att bolagsskatten och

%2 Region Skane 2010, s 77
% Evert Vedung, Undantag som regel (Gavle 1998) s 7
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fastighetsavgiften for industri &r av statlig karaktdr och ej kommer kommunen
tillhanda.**

Det finns for kommunen en rad fordelar med exploatering av egen mark.
Markégandet ger kommunen mojlighet att bestamma vilken ndringsutévare som ska
etableras pa marken. Markagandet ger dven mojlighet att stalla krav pa forvarvaren
utbver vad som regleras i detaljplanen. Markforsaljningen ger kommunen ett
ekonomiskt incitament att exploatera markomraden vilket 6kar kommunens vilja att
detaljplanelagga nya omraden. Intdkterna av forsaljningen kan anvandas till bland
annat finansiering av kompletterande infrastruktur.®® En risk som kan uppst& nar
kommunen dger mark ar att kommunen vid planlaggning styrs av den ekonomiska
vinning som uppstar vid markforsaljning. Detta skapar ett incitament att planldgga
den egna marken &ven i de fall d& privatagd mark lampar sig bttre.*

Vid stora privata markaganden inom detaljplaner med langa genomforandetider
hamnar byggherren i en monopolistisk situation. De ges da mojligheten att spekulera i
markvardet och kan pé sa vis bebygga marken i den takt de finner mest l6nsam.’
Men privata aktorer har inga mojligheter att tvinga till sig mark genom expropriation,
till skillnad fran kommunen, och maste darfor tillforlita sig pa frivilliga transaktioner.
I de fall da frivilliga transaktioner inte ar majliga utgér kommunens mojlighet till
expropriation en sista utvag att forvarva dessa omraden.®

3.3 Monopolteori

Kommunens stallning pa marknaden for exploatering uppvisar flera likheter med
orsaker som i vanliga fall kan ge upphov till en monopolsituation. Ett monopol
definieras i huvuddrag sdsom en marknadsstruktur dar endast en aktor producerar en
vara som saknar uttryckliga substitut.*® Det kommunala planmonopolet &r en tydlig
faktor i sammanhanget. Kommunalt markdgande och fri provorétt av kopare ar
ytterligare en anledning som kan bidra till en monopolistisk situation. Enligt
nationalekonomisk teori kan man tolka det som att kommunen har exklusiv kontroll
Over en begransad och essentiell insatsvara. Kommunen &r i grund och botten en
organisation med en politisk sammansattning, den agenda som vill drivas &r inte alltid
tydlig. | en monopolsituation kan producenten, i detta fall kommunen i rollen som
planlaggande och tillstandsgivande myndighet samt markagare, paverka marknaden
genom att exempelvis minska utbudet pa bebyggelsebar mark. | franvaro av en annan
aktor skulle kommunen kunna maximera sin vinst genom att bara ta hansyn till sina
egna kostnader och koparnas betalningsvilja. Ett monopolistiskt beteende fran

% Johan Rapping, Kommunala incitament att dverlata mark till kommersiella verksamheter
(Lund 2011) s 51f
* Thomas Kalbro, Hans Lind & Stellan Lundstrom, En flexibel och effektiv bostadsmarknad
(Stockholm 2009) s 17
* Ibid s 18
¥ Ibid s 18
% Ibid s 17
% Robert, H Frank, Microeconomics and behavior (New York 2006) s 408
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kommunens sida kan leda till en allokeringsforlust for samhéallet. Kommunens starka
stallning pa marknaden kan ocksa hamma produktionseffektiviteten, da bristande
konkurrens minskar incitamenten att effektivisera sin verksamhet. Till viss del
uppstar en slags konkurrens mellan olika kommuner, i det laget da
verksamhetsetableraren &r indifferent mellan alternativa lokaliseringar.®’

“0 Christian Dahlman, Marcus Glader & David, Reidhav, Rattsekonomi (Lund 2004)
s 143 ff
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4 Markexploatering
4.1 Introduktion

Vid en markexploatering som &r definierad som den process under vilken
markanvandning forandras och ny bebyggelse eller infrastruktur uppfors utgor
kommunen en central aktor. Nedan beskrivs kommunens roll och verktyg i
exploateringsprocessen. Kommunen beslutar enligt PBL om planléggning, vilket ar
ett forfarande da den framtida markanvéandningen styrs. Dessutom beslutar
kommunen om olika tillstand, exempelvis bygglov.

I de fall kommunen utéver sin roll som planlaggande och tillstandsgivande myndighet
aven axlar rollen som markagare cementeras kommunens centrala stallning och
maktposition i exploateringsprocessen.

Kommunen har dessutom ett grundladggande ansvar for gator, vatten och avlopp.
Forutom detta kan kommunen eller ett kommunalt bolag &ven iklada sig rollen som
byggherre.*!

Det finns flera skal till offentlig reglering av exploateringsprocessen. De mer centrala
motiven foljer nedan. Exploatering ar unik och ofta &r manga intressenter inblandade i
processen, manga beslut fattas och stora varden berors. Det rader sallan en total
enighet om den framtida markanvéandningen, méjligheterna som PBL ger utgor en
stor del av samhallets verktyg for att minimera transaktionskostnader och na en
valstandshojande 16sning. Tva motiv som brukar framhallas for offentlig reglering av
mark och byggnation ar att minska externa effekter i form av omgivningspaverkan
och att minska transaktionskostnaderna mellan bertrda parter. Vidare ger det
majligheter till att sdkerstalla produktion av kollektiva nyttigheter sasom
gréonomraden.*

4.2 Kommunens planmonopol

2 8 1 kap PBL anger att det &r en kommunal angeldgenhet att planldgga anvandningen
av mark och vatten. Det innebdr att kommunen har den lagstiftade ensamrétten att
vélja nér, var och hur planlaggning ska ske, detta brukar bendmnas som det
kommunala planmonopolet. Kommunen behover inte utféra planarbetet sjilv utan
kan lata utomstdende genomféra arbetet med att ta fram planforslag.*® Man kan i
planmonopolet se klara kopplingar till den kommunala sjalvstyrelsen, som stadgas i
grundlagen.

*! Thomas Kalbro & Eidar Lindgren, Markexploatering (Stockholm 2010) s 15
*2 |bid s 20
*S0U 2008:68 s 119
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Planmonopolet har sitt ursprung fran 1907 ars stadsplanelag. Enligt denna lag var det
regeringen eller kungen som faststidllde kommunens stadsplaner, men kungen fick
inte avvika fran stadsplanen utan kommunens medgivande. Kommunerna gavs ocksa
en ratt och skyldighet att I6sa in mark for gator och allmén plats. Stadsplanelagen
reformerades ar 1931, en forandring innebar att regeringen kunde fastsélla stadsplaner
mot kommunens vilja. Genom 1947 ars byggnadslag starktes kommunens stéllning
gentemot enskilda fastighetsagare, kommunen gavs da ratten att fritt bestamma var
och nar en plan skulle upprattas samt vad den skulle innehélla. Kommunens stallning
i forhallande till regeringen var dock relativt oférandrad i och med att det fortfarande
ldg pa regeringens lott att faststalla planerna. Pa 1960-talet, efter ytterligare
genomarbetning av bygglagstiftningen, flyttades ansvaret for att uppratta
byggnadsplaner 6ver fran markagare och byggherrar till kommunen. Ar 1987
lanserades plan- och bygglagen (APBL, 1987:10) som ersatte aldre lagstiftning inom
omradet. Denna lag innebar en decentralisering av planmakt till kommunerna fran
staten. Planlaggningen blev en kommunal angelagenhet. *  Lansstyrelsernas/statens
tyngdpunkt kom istéllet att ligga vid plansamradet. Endast i undantagsfall kunde
staten besluta om att kommunen skulle anta, dndra och upphdva detaljplaner. Denna
reform foranleddes enlig proposition 1985/86:1 av flertalet anledningar. BIl. a
anfordes att decentraliseringen skulle innebdra en tids- och effektivitetsvinst, att
oversiktlig fysisk planering inte skulle ske pa bekostnad av planering pa lokal niva,
att kommunerna hade tillracklig sakkunskap och behovet av statlig kontroll minskat
och att planeringen skulle bli mer demokratisk om den kom ndrmare berdrda
véljare.”

Principen om att statlig inblandning i kommunal planering endast ska férekomma i
undantagsfall aterfinns &ven i nuvarande PBL. Enligt 10 § 11 kap kan staten genom
lansstyrelserna pa eget initiativ dverprova kommunernas beslut om att anta, andra
eller upphéva en detaljplan eller omradeshestammelser i fem situationer. Tre uttalade
situationer &r nar planlaggningen strider mot riksintresse, miljokvalitetsnorm eller
strandskydd enligt miljoébalken (MB, 1998:808). Ett annat fall ar nar regleringen av
markanvandningen angar flera kommuner men inte samordnats pa ett lampligt stt.
Sista fallet ar nér en planerad bebyggelse blir olamplig med hansyn till ménniskors
halsa eller sékerhet eller till risken for olyckor, dversvdmning eller erosion. Utover
detta kan regeringen enligt 15 § samma lag och kapitel foreldgga en kommun att inom
en viss tid anta, andra eller upphava en detaljplan eller omradesbestammelser nar det
berdr riksintresse enligt MB eller samordningen mellan kommuner. Detta resulterar i
ett planforelaggande, som vid utebliven atlydnad enligt 16 § kan genomfdras av
regering och lansstyrelse pa kommunens bekostnad. Regeringens mojlighet att
anvanda planforeldggande har enligt Kalbro & Lindgren aldrig nyttjats sedan det for
forsta gdngen inférdes 1987.%

Enskildas besvarsrétt sker i huvudsak genom dverklagande till lansstyrelsen, 3 8 13
kap PBL.

“ Boverket — PBL Kunskapsbanken lagstiftningens utveckling
*® Prop. 1985/86:1 s 460 ff
% Kalbro & Lindgren s 40
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I och med den nya PBL som tradde i kraft 2010 inférdes forfarandet om planbesked.
Detta innebér enligt 2 § 5 kap att den som avser att vidta en atgard som kan
forutsattas krava antagande, dndring eller upphavande av detaljplan eller andring eller
upphdvande av omradesbestaimmelser kan begara att kommunen i ett planbesked
redovisar sin avsikt i fragan om att inleda sadan planlaggning i det aktuella omradet.
Av 5 § samma kapitel framgar att kommunen ska redovisa nar planlaggningen enligt
kommunens beddmning lett fram till ett beslut om antagande, &ndring eller
upphévande. Om planléggning inte avses foretas ska kommunen enligt samma
paragraf redovisa skalen for detta. Ett beslut om planbesked ar inte bindande och gar
ej att Overklaga, 2 § 13 kap PBL. Planbeskedet &r inte ett slutligt stallningstagande
frdn kommunens sida.”” Kommunen ska enligt 4 § 5 kap PBL lamna beslut om
planbesked inom fyra manader ifran mottagen ansokan, om inte parterna kommer
dverrens om annan tidsfrist.

I propositionen for den nya plan- och bygglagen (prop. 2009/10:170) var majoriteten
av remissinstanserna positiva till inférandet av planbesked. Det framgar att bl. a
Boverket, Lansstyrelsen i Sodermanlands lan, Umea och Knivsta kommuner menar
att forfarandet med planbesked stdmmer dverrens med den praxis som utvecklats i en
del kommuner och att det bidrar till tydligare roller for aktdrerna i planprocessen samt
en storre Oppenhet nédr det galler rutiner, prioriteringar och tidplaner.
Konkurrensverket och branschorganisationen Sveriges Byggindustrier har framfort att
planbesked kan ha betydelse for en effektiv konkurrens genom att sma och
medelstora aktorer kan fa sina projekt prévade. En del kommuner har haft
invandningar mot vissa delar av forslaget. Det som kan framhallas &r att Stockholms
och Linkopings kommuner menar att det skapar onddig byrakrati och riskerar att
urholka planmonopolet. Bl. a Karlstads och Vellinge kommuner menar likt Blekinge
tekniska hogskola, Kungliga Tekniska Hogskolan, Sveriges stadsarkitektforening att
det kan innebédra problem med att vem som helst kan séka planbesked och att
forutsattningarna for genomférande ar avhangigt markagarforhallandena. Ett antal
remissinstanser daribland Linkopings, Goteborgs och Malmd kommuner har motsatt
sig att bristande resurser for planlaggning inte ska kunna aberopas for att vagra
planbesked. De anser att kommunen inte kan prioritera sin planldggning som de sjélva
vill utan att de i princip kan bli patvingade en detaljplan. Stockholms kommun har
motsatt sig kraven pa att redovisa motiv vid negativt besked, de menar att det
urholkar det kommunala planmonopolet.*®

Regeringen menar att det initiala planeringsskedet som ar ett viktigt skede for
effektiviteten i samhallsbyggnadsprocessen saknar en tydlig forfattningsreglering.
Detta medfor att det rader en stor osékerhet framforallt for mindre aktorer vad galler
lamnade planférslag och kommunernas instélining till exploatering av ett specifikt
omrade. Planbeskedet starker konkurrensen da det underlattar for mindre aktorer att
kunna ta sakrare investeringsbeslut. De skriver att stora foretag har resurser att driva
eget planarbete och darmed underldttar for kommunerna, vilket &r en stor

*" Boverket — PBL Kunskapsbanken planbesked
“8 Prop. 2009/10:170 s 222 ff
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konkurrensfordel. De menar vidare att planbesked &r ett satt for att erhalla snabba och
tydliga besked frdn kommunerna och att avsikten ar att gora initialskedet av
detaljplaneprocessen mer effektiv genom en Okad forutsdgbarhet, snabbare
handlaggning och likabehandling av enskilda intressenter. Dessutom framfors att
detta &r ett satt att anpassa lagstiftningen till den generella utvecklingen att det ofta ar
privata aktorer som tar initiativ till och ofta d&ven genomfor stora delar av planarbetet.
Lantmateriet har lagt fram forslaget att sanktioner ska vara mojliga om ett positivt
beslut om planbesked inte fullfolis frdn kommunens sida.*® Nagra
sanktionsmajligheter infordes aldrig.

Den statliga utredningen som foregick omarbetningen av plan- och bygglagstiftningen
lyfter nagra intressanta aspekter vad géller planbesked. Dar namns att motiven for att
vagra positivt planbesked enbart maste ha sin utgangspunkt i PBL. Darfor ar inte
resursskal en anledning till att neka. Likasd namns att manga kommuner har
informella metoder for planansékan. Om denna foreteelse reglerades skulle den bli
béattre for alla parter. Man diskuterar om det i en framtida lag skulle vara mojligt att
kunna anstka om planbesked pa av kommunen helagd mark. Man kommer dock fram
till att det troligen inte skulle ske i sdrdeles stor utstrackning, da regelverket for
kommunala markforsaljningar och markanvisningar inte kan garantera att sokanden
far genomféora projektet.>

4.3 Planinstrument

Varje kommun skall i enlighet med 1 & 3 kap PBL ha en aktuell 6versiktsplan som
omfattar hela kommunen. Oversiktsplanen anger den langsiktiga utvecklingen av den
fysiska miljon och fungerar huvudsakligen som ett stod for mer detaljerad
planldggning. Men den kan dessutom vara strategisk ur marknadsforingssynpunkt.
Denna plan ar inte juridiskt bindande. Enligt 27 § 3 kap PBL ska kommunfullmaktige
varje mandatperiod préva om dversiktsplanen ar aktuell.

For att reglera markanvandning och bebyggelseutformning anvander sig kommunen i
forsta hand av detaljplanering. Detaljplanen uppréttas huvudsakligen i fyra fall, vilka
ar vid ny sammanhallen bebyggelse, i samband med att bebyggelse skall forandras
eller bevaras, nar enstaka byggnadsverk far stor paverkan pa omgivningen eller nar
bebyggelsen sker inom ett omrade med hogt exploateringstryck. Det ovan namnda &r
kraven for detaljplanering, vilka foljer av 2 8 4 kap PBL.

En detaljplan ska enligt 5 § 4 kap PBL bestimma och ange granserna for allménna
platser, kvartersmark och vattenomraden samt bestimma anvéandning och utformning
av desamma. | ovrigt kan detaljplanen ha en forhallandevis hdg detaljeringsgrad,
alltifrdn  fastighetsindelningsbestammelser till bestammelser om byggnadsverks
placering och utformning, sa lange bestammelserna har stod i PBL. En rapport fran
KTH redovisar efter en undersdkning av 390 detaljplaner fran olika delar av landet att

9 1bid s 397
% 50U 2008:68 s 481 ff
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ca 30 % av dem innehaller bestammelser som saknar lagstod och att 39 % av dem
innehéller otydliga bestdammelser.>* Enligt PBL 4 kap 32 § far planen emellertid inte
goras mer detaljerad &n vad som behdvs med hénsyn till planens syfte. Man ska
omsorgsfullt valja ut bara de planbestammelser som kréavs for att uppna syftet i det
specifika fallet. Man bor undvika for detaljerade och projektanpassade detaljplaner da
projekt snabbt kan férdndras och detaljplanerna vid utebliven erséttning, andring eller
upphavning far en l&ngvarig paverkan p& omradet.* Detaljplanen ger fastighetsigaren
en byggratt, vilket &r en ratt bygga i enlighet med planen.*

Det &r enligt PBL 5 kap 27 § kommunfullméktige som antar detaljplaner, men
fullméaktige far enligt samma paragraf ge kommunstyrelsen eller byggnadsnamnden
mojlighet att anta en plan som inte &r av stor vikt eller principiell betydelse.

En detaljplan ska ha en genomférandetid mellan 5 och 15 ar. Under
genomforandetiden &ar fastighetsagaren tillforsédkrad att planen inte &ndras eller
upphdavs  utan  dennes  medgivande  forutom i  undantagsfall  da
fastighetsindelningsbestammelser maste inforas eller att det uppkommit nya
forhallanden av stor allmén vikt som inte kunde férutses vid planlaggningen>. Efter
genomfdrandetiden &r byggratten mer oséker. *°

Omradesbestammelser &r ett annat medel som star kommunerna till forfogande for att
reglera markanvéndning. Detta instrument ger inte mojlighet till lika omfattande
reglering som detaljplanen och anvéands av kommuner for att styra ett mindre antal
fragor. Kommunen far enligt 41 § 4 kap anta omradesbestammelser for att i vissa
avseenden reglera begransade omraden i kommunen som inte omfattas av detaljplan.
Omradesbestammelserna maste ha stod i Gversiktsplanen och anvéands ofta for att
sékerstélla att intentionerna i dversiktsplanen uppfylls. Syftet ar i regel att férbjuda
eller hindra atgarder som kan paverka omradets avsedda anvandning negativt.
Omradesbestammelser ger till skillnad fran detaljplanen aldrig ndgon direkt ratt att
anvanda marken pa ett eller annat satt, termen byggratt forekommer inte i samband
med omrédesbestdmmelser. *°

4.4 Tillstand

Av PBL foljer att kommunen genom byggnadsnamnden beslutar om tillstand rérande
exploatering. Forhandsbesked om bygglov, bygglov, marklov och rivningslov &r de
fyra typer av lov som regleras i PBL. For ingaende forstaelse av de olika loven
hanvisas till 9 kap PBL. Bara namnen racker langt for att fa inblick i vad de beror.

> Carl Caesar & Eidar Lindgren, Kommunernas detaljplanebestammelser (Stockholm 2009) s
23 ff
2 Boverket - Detaljeringsgrad
>3 Stockholms stad - byggratt
> Kalbro & Lindgren s 31
> Boverket - Genomférandetid
% Boverket — Omradesbestammelser
35



Markanvisning for kontor och handel

Byggnadsnamnden ska ge bygglov vid uppfyllande av bestdmda kriterier. Inom
omrade med detaljplan ska bygglov ges om atgarden Gverensstimmer med och inte
strider mot detaljplanen, om atgarden inte maste invanta att genomférandetiden for
detaljplanen ska borja 16pa eller om étgarden inte strider mot PBLs allmanna krav.
Utom plan ska bygglov ges for en atgard om den inte strider mot
omradesbestammelser, inte kraver planlaggning eller om den inte strider mot PBLs
allmanna krav. Om avvikelsen fran detaljplan eller omradesbestammelse &r liten och
forenlig med planlédggningens syfte 6ppnar lagstiftningen upp for ett undantag, vilket
innebar att lov anda kan ges. En liten avvikelse kan, men behdver inte, vara att en
byggnad placeras nagon meter in pad punktprickad mark eller att byggnadsarean
overskrids med nagon kvadratmeter. Framforallt beaktas om avvikelsen berér en
bredare krets av sakdgare an de som berdrs av bygglovsarendet. Vid bedémningen om
en atgard ar att anse som en liten avvikelse ses vidare till det ackumulerade resultatet
av eventuellt tidigare beviljade avvikelser. Man kan saledes inte repetitivt erhalla lov
for dtgarder med liten avvikelse om den sammantagna atgarden inte vore tillatlig.”’

Ett intressant rattsfall att lyfta fram i sammanhanget & RA 2010 ref. 90 dar en
fastighetsdgare ansokt om forhandsbesked om bygglov och kommunen nekat med
hanvisning till att det kravdes detaljplanelaggning i omradet. Det visade sig att
kommunen hade fog for att havda att detaljplan kréavdes da omradet bl. a var satt
under hogt bebyggelsetryck. Emellertid hade kommunen &nda sedan 1960-talet
hanvisat till detta faktum och nagra kommunala initiativ for planlaggning forekom
annu ej idag. Byggnadsndamnden hade darfor inte ratt att avsla fastighetsagarens
ansOkan enbart av denna anledning. Beslutet upphévdes.

4.5 Beslutsprocessen

Grundtanken med PBL é&r att beslut om byggnation ska ske i tva steg. Forst ska
overgripande fragor behandlas i detaljplanen darefter ska mer detaljerade fragor
behandlas i samband med bygglovet. | rapporten Detaljplaner i praktiken — &r plan-
och bygglagen i takt med tiden? fran 2012 skriven av forskare fran KTH pa uppdrag
av Sveriges Byggindustrier framhalls att initieringen av ett byggprojekt har flyttats
upp i plansystemet och att detaljeringsgraden i detaljplaner har 6kat hogst avsevart.
Sedan 90-talet har kommuner bdrjat begagna mer eller mindre omfattande
gestaltningsprogram i samband med detaljplaner. Dessa program &r ej lagreglerade.
Det infors ofta en planbestdmmelse om att bebyggelseutformningen ska folja dessa
program. De konstaterar att bygglovsprévningen inom detaljplan ofta inte fyller
nagon reell funktion. Det har istallet uppkommit tva tillstandsprovningar med samma
funktion och med samma beslutsunderlag. De framfor att en modell med bara ett
byggbeslut skulle ha betydande rationaliseringspotential av byggprocessen. De menar
dessutom att det atminstone finns potentiella incitament fér kommunen att driva
fragor i planprocessen istallet for i lovprocessen. En végran att anta en detaljplan kan

5" Boverket - liten avvikelse
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till skillnad ifran ett vagrat bygglov inte dverklagas. Det &r ett faktum som foljer av
planmonopolet.>®

4.6 Typfall

I exploateringssammanhang kan man utkristallisera fyra huvudvarianter eller s.k.
typfall av exploateringsprocesser. Av figuren nedan framgar dessa typfall, det som
lyfts fram av modellen &r vilken aktor som &ger marken och vem som utfor
aktiviteten detaljplanearbete.

Byggherren deltar Byggherren och kommunen
ej aktivti genomfor detaljplanearbete
detaljplanearbete gemensamt

Byggherren ager
marken

Kommunen ager
marken

Figur 4 Fyra typfall av exploatering (kdlla: Kalbro & Lindgren s 182)

Det &r i huvudsak fall 3 och 4, d& kommunen &ger marken, som &r intressant att
studera inom ramen for detta examensarbete. Det som skiljer dessa tva fall ar vem
som genomfor detaljplanen. | fall 3 & det kommunen som tar initiativ till
exploatering ofta med en indikation om intresse fran marknaden. Eftersom
kommunen inte kanner till de specifika kraven som den tilltdnkte koparen har bor inte
kommunen géra planen alltfor detaljerad. Ett satt att 16sa detta pa ar att kommunen
gor en flexibel detaljplan som endast i grova drag reglerar bebyggelsen. | typfall 4 tar
byggherren fram planen tillsammans med kommunen. Byggherren investerar i
samband med planarbetet resurser pa mark som ags av kommunen. For att skapa
sakerhet for bada parter kan bl. a ansvars- och kostnadsfordelning regleras i ett
markanvisningsavtal. Detta kan ocksd vara aktuellt i typfall 3.%
Markanvisningsprocessen beskrivs ndrmare i kapitel 6.

% Thomas Kalbro, Eidar Lindgren & Jenny Paulsson, Detaljplaner i praktiken (Stockholm
2012) s 21 ff

% Kalbro & Lindgren s 181

% |bid s 185-187
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I undersokningar av de sex kommunerna Goteborg, Kristianstad, Malmg, Partille,
Stockholm och Tyresé framgar att fall 4 & klart dominerande och motsvarar
tillvagagangssattet i 65 % av bebyggelseprojekten for bostadsandamal. Darefter
infriar 30 % av exploateringsprocesserna i dessa kommuner kriterierna enligt fall 2.
Fall 1 och 3 motsvaras enbart av 3 respektive 2 %. Av de har resultaten dras
slutsatserna att de flesta exploateringar genomférs pa kommunal mark och kanske
framforallt att kommunen och byggherren samarbetar i planprocessen.®

PBL-kommittén uppskattar att mer &n halften av alla planer initieras av byggherrar.®

Johansson & Nilsson skriver i en rapport inom ramen for kursen Urban ekonomi vid
Lunds Tekniska Hogskola om Sydsvenska krysset, vilket &r ett stort
exploateringsomrade for bl. a kontor, handel och industri i Varnamo kommun. | detta
fall har kommunen genomfért stora kommunala planerings- och
infrastruktursatsningar utan en direkt given adressat, typfall 3. Enligt kommunen har
forséljningen av detaljplanerade tomter inledningsvis varit under forvéantan, vilket
kommunen antar beror pa den ekonomiska krisen och den efterféljande
lagkonjunkturen. Johansson & Nilsson ger ingen exakt forklaring till den laga
forsaljningsnivén.®

* Ibid s 187

®2.S0U 2005:77 s 474

% Fredrik Johansson & Markus Nilsson, Sydsvenska krysset (Lund 2012) s 1 ff
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5 Markanvisning

5.1 Introduktion

Begreppet markanvisning varierar i olika kommuner och ar darfor inte helt entydigt.
Andra ben&dmningar som forekommer &r markreservation och preliminar
markanvisning. | ESO-rapporten Béste herren pa tappan definieras begreppet
markanvishing som en ensamrétt att, under viss tid, férhandla med en kommun om att
forvarva kommunal mark for bebyggelse, och att genomféra avsedd bebyggelse®. |
denna rapport tillimpas deras definition. Malmé kommun definierar markanvisning
som en ratt for en intressent att under begrénsad tidsperiod, med vissa i forvag givna
forutsattningar, f& arbeta med att utveckla projekt inom ett avgransat omrade.®

Markanvisningen ger alltsa byggherren en exklusiv ratt att férhandla med kommunen,
vilket innebdr att byggherren vagar investera tid och resurser i ett projekt. Byggherren
och kommunen bekréftar markanvisningen med ett markanvisningsavtal.”® Avtalet
visar pa ett intresse att genomfora projektet fran kommunens sida. Tanken med att
forhandla i ett tidigt skede ar att utformningen av projektet och priset for marken kan
tas fram s& att bada parterna blir nojda.®’

Beslut om markanvisning tas politiskt och kan fattas av en namnd, kommunstyrelse
eller kommunfullméktige. Beslutet grundar sig pa underlag som ar framarbetat av
tjansteman inom den ansvariga forvaltningen. Sker markanvisningen genom ett
kommunalt bolag &r det bolagets styrelse som fattar beslutet, normalt i samarbete med
kommunen.®® Den kommunala organisationen beskrivs allmant i avsnitt 2.2.

Kommunens forhandlingsposition vid markanvisning grundar sig pa kommunens roll
som markagare. Markagandet innebéar att kommunen kan reglera fragor som stracker
sig utéver planmonopolets befogenheter. Ett klassiskt exempel pa detta ar méjligheten
att reglera upplatelseform sasom hyresrétt, bostadsratt eller dganderatt. Detta ger
kommunen relativt stort inflytande vid foérhandling. Med markdgandet forlorar
kommunen inte sin forhandlingsposition efter en antagen plan.®

% Caesar et al s 36
% Malmé stad, Markanvisningspolicy (Malmé 2007) s 8
% Kalbro & Lindgren s 185 f
%7 Caesar et al s 36-37
% Statskontoret, Mark, bostadsbyggande och konkurrens (Stockholm 2012) s 30
% Kalbro & Lindgren s 145
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De tva foljande figurerna visar bl. a i vilket skede av exploateringsprocessen
kommunen och byggherren tecknar markanvisningsavtal.

Planprocessen
Kommunalt
markférvary | :
| Markanvis-
ningsavtal
Byggprocessen

Figur 5 Exploateringsprocessen, typfall 3 (kalla: Kalbro & Lindgren s 185)

Figur 5 illustrerar det fall da kommunen ar ensam aktor i det inledande skedet av
exploateringsprocessen. Det & typfall 3 enligt avsnitt 5.6. ovan.
Markanvisningsavtalet tecknas efter att planprocessen &r avslutad med en
lagakraftvunnen detaljplan.

Planprocessen

Kommunalt
markforvarv

Markanvis-
ningsavtal

- Byggprocessen

Figur 6 Exploateringsprocessen, typfall 4 (kalla: Kalbro & Lindgren s 187)

| figur 6 aterges typfall 4 enligt avsnitt 5.6. ovan. | detta fall samarbetar byggherren
och kommunen i varierande utstrackning med planen. Hé&r tecknas darfor
markanvisningsavtalet i ett tidigare skede. Ett karaktaristiskt drag &r att byggherrens
projekteringsarbete kan I6pa parallellt med planprocessen.”

0 Kalbro & Lindgren s 184
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5.2 Lagstiftning berérande markanvisningar

5.2.1 Introduktion

Det finns ingen lag som ar sérskilt utformad for att behandla markanvisningar. Istéllet
tillampas bestammelser ifrdn ett urval av lagar. | RA1976 Ab 602 konstaterar
Regeringsratten att kommunens tillhandahallande och tilldelning av mark for
bostadsdndamal ar oreglerat av staten och sker inom ramen for den kommunala
kompetensen.” | RF &terfinns allménna rattsprinciper, vilka kommunen ska folja vid
offentlig maktutdovning. Kommunallagen behandlar évergripande hur en kommun ska
skdta sin verksamhet. | samband med markférsaljning géller de allménna reglerna i 4
kap jordabalken (1970:994). Vid sjalva avtalsskrivandet blir avtalslagen (1915:218)
tillamplig. Da en markanvisning kan innehalla inslag av entreprenadarbeten for
allménintressanta anlaggningar kan lagen om offentlig upphandling (LOU,
2007:1091) bli tillamplig.

Till f6ljd av Sveriges medlemskap i EU blir &ven unionsrétten tillamplig.

5.2.2 Regeringsformen

Vid markanvishing ska kommunen beakta de allmanna rattsprinciperna, vilka foljer
av RF. Legalitetsprincipen innebdr att offentliga organs beslutanderétt ska ske med
stod av gallande lagstiftning. Déartill kommer objektivitetsprincipen och
likhetsprincipen som innebér att myndigheterna vid beslutsfattandet ska vara sakliga
och opartiska respektive konsekventa. Det ska finnas principer for hur man ska agera
i olika situationer. Man kan saledes inte behandla byggherrar olika, allt annat lika."

5.2.3 Kommunallagen

Kommunallagen ar tillamplig vid kommunal markforsaljning. Relevanta delar av
kommunallagen beskrivs ovan under rubrik 2.4.

I mal 3928-06 fran Lansratten i Skane laglighetsprévas enligt kommunallagen ett
beslut rérande markforsaljning. Prévningen ror sig i huvudsak om 2 kap 8 § och 18
kap 18 KL, d v s kommunalt stod till enskild och god ekonomisk hushallning.
Kommunfullmaktige i Malmo stad salde ett markomrade for 250 miljoner till Parkfast
AB. Priset for marken grundade sig pa en vardering, uppraknad med index, vid
tidpunkten da markanvisningsavtalet tecknades. | samband med forvarvet forband sig
Parkfast att uppfora en arena. Parkfast salde inom kort efter sitt forvarv marken vidare
till Steen & Strom for 570 miljoner, vilket innebar en till synes betydande vinst.

Lansratten konstaterar att det inte innebar ett stod till enskild naringsidkare da
Parkfast varit drivande och skapat de mervarden som uppstod. Vad géller god
ekonomisk hushallning har affaren ej skett till underpris, da varderingen skett korrekt

™ Madell & Lundberg s 61
"2 Kalbro & Lindgren s 136
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efter vid tidpunkten for uppréttandet av markanvisningsavtal géllande principer.
Lansratten kommenterar ocksa att ett markanvisningsavtal inte ar juridiskt bindande
men det forutsatts efterfdljas om inte de grundlaggande forutsattningarna forandrats.
Utover detta bar Parkfast genom sina ataganden och engagemang risken for projektet.
Auvtalsarrangemanget innebar att kommunen skulle erhalla de mervarden som
uppstod, antingen genom en uppford arena eller vid utebliven byggnation ett vite
motsvarande Parkfasts vinst fran vidareforsaljningen.

5.2.4 Unionsratten

Nedan beskrivs en del av EU-gemensam lagstiftning inom det berérda amnesomradet.
Anledningen till denna del ar att belysa europeisk ratt eftersom den star Gver
medlemstaternas nationella lagstiftning inom kolliderande omréden.”

Enligt gallande Europeisk ratt far en medlemsstat inte ge statliga stéd som gynnar
nagon som bedriver en verksamhet pa ett sadant satt att handeln mellan EU:s
medlemslander missgynnas. Ett statligt stéd innebar att den offentliga sektorn,
daribland kommuner, beviljar ett direkt stod eller annan ekonomisk forman. En
ekonomisk forman kan vara en fastighetshyra som understiger marknadspriset eller en
markforsaljning som sker till ett pris som understiger marknadsvardet.” Texten nedan
ar hamtad fran Artikel 107.1 i fordraget om Europeiska unionens funktionssétt:

”Om inte annat foreskrivs i fordragen, dr stod som ges av en medlemsstat eller med
hjalp av statliga medel, av vilket slag det an ar, som snedvrider eller hotar att
snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion,
oférenligt med den inre marknaden i den utstrackning det paverkar handeln mellan
medlemsstaterna.”

Kommunala markforsaljningar som sker till ett belopp som understiger
marknadsvardet riskerar att ses som ett stod som strider mot artikel 107. For att det
ska kvalificera sig som ett stod enligt artikeln ska stédbeloppet 6verstiga gransen for
mindre betydelse. Denna grans motsvarar for narvarande ett belopp om 200 000 euro
under en tredrsperiod.”

Europakommissionen har utarbetat en allmén véagledning (97 C 209/03) till
medlemsstaterna hur statlig forsaljning av mark och byggnader bor ga till for att den
inte ska riskera att innehalla inslag av statliga stod. Kommissionen har utarbetat
végledningen for att klargdra sitt allménna synsétt betrédffande problemet med statligt
stod vid Overlatelser av mark och byggnader och for att minska antalet drenden den
maste undersoka. Vagledningen foreslar tva typer av forfarande, villkorslos
forsaljning av auktionstyp och forsaljning med en oberoende vérdering, déar det
forstndmnda dr att foredra. Villkorslds forséljning av auktionstyp innefattar inte inslag

™ Nerep & Warnling-Nerep s 84
™ Arbets- och Naringsministeriet, EU:s regler om statliga stod (Helsingfors 2009)
® EU - stdd av mindre betydelse
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av statliga stod. Ett rimligt forfarande for att uppfylla ovan namnda villkor ar att
forsaljningen offentliggors upprepade ganger under en langre period i inhemsk press.
For att marknadsfora objektet for utlandska investerare bor erbjudandet aven
tillkannages i publikationer och hos maklare som verkar pa den europeiska
marknaden.”

For att erbjudandet ska ses som villkorslost ska en kopare generellt sett kunna
forvarva marken oberoende av vilken rorelse denne bedriver. Undantagsfall &r
inskrankningar for att forhindra olédgenheter for allménheten, skydda miljon eller for
att undvika rena spekulationsanbud. Restriktioner genom landets egen lagstiftning
berérande markanvandningen sadsom villkor med stod i plan- och bygglagen eller
liknande strider inte heller mot kriterierna for att forséljningen skall vara villkorsls.
Overlatelsevillkor om framtida forpliktelser som stracker sig utdver det som namnts
ovan kan vara tillatna om de é&r till forman for en offentlig myndighet eller
samhéllsnyttiga och alla tdnkbara kopare &r skyldiga och har mgjlighet att uppfylla
dessa forpliktelser.”

Ett alternativ da villkorslost anbudsforfarande av nagon anledning anses mindre
lampligt ar att forst lata fastigheten vérderas av en eller flera oberoende
varderingsman infor en forséljning. Varderingen ska da fanga upp marknadsvardet
med hjalp av allmant accepterade marknadsindikatorer och vérderingsstandarder. Det
marknadspris som varderingsmannen faststaller ar det l&gsta anskaffningspris som
kan avtalas om utan att statligt stod beviljas. FOr att uppna ett réattvisande
marknadsvarde bor varderingsmannen ha erfarenhet inom omradet samt lamplig
akademisk utbildning. Om det &r uppenbart att det enligt varderingen uppskattade
marknadsvardet ar for hogt och fastigheten pa sa vis inte gar att sdlja far avsteg pa
upp till fem procent goras pa priset. Visar det sig att forsaljningen ar omojlig trots ett
femprocentigt avsteg sa finns majligheten att utféra en ny vardering, dar erfarenheter
fran den tidigare vérderingen och erhélina anbud kan végas in."

Vid forsaljningar dar kommunen sjélv forvarvat marken inom tre ar ska den summa
kopet grundade sig pa vara vagledande. Forsaljningar till belopp som understiger
anskaffningsvérdet ar dock mojliga om en oberoende varderingsman faststallt en
allman nedgang av marknadspriserna for fastigheter inom berérda marknaden.
Overlatelser som inte sker i enlighet med kommissionens rekommendationer enligt
ovan och inte utgdr stéd av mindre betydelse ska anmalas till kommissionen.”

I Sverige har anmaélningsplikten foranlett inférandet av lagen (1994:1845) om
tillampningen av Europeiska gemenskapens stadsstddsregler. Enligt 6 § samma lag &r
kommunen skyldig att upplysa regeringen eller ansvarig myndighet om alla typer av
planerade stod som kan bli foremal for prévning av kommissionen.

® Europeiska Kommissionen, Kommissionens meddelande om inslag av stod vid statliga
myndigheters forsaljning av mark och byggnader (1997) s 1
" bids1f
® Ibid s 2
" bids2f
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EU-lagstiftningen har &ven behandlats i cirkular 2007:8 for att ge végledning till
kommuner och landsting i samband med férsaljning av mark och byggnader.
Cirkuldret ar skrivet av Sveriges Kommuner och Landsting(SKL), vilket ar en
arbetsgivar- och intresseorganisation fér kommuner, landsting och regioner i Sverige.
I cirkuléaret rekommenderas kommuner och landsting att analysera den EG-réttsliga
statsstodsaspekten fore samtliga mark- eller byggnadsforsaljningar respektive kop
som sker i forhallande till féretag eller som kan komma att gynna viss produktion.®

Tva exempel ges da en analys bor genomforas for att undvika att i framtiden riskera
en granskning ur statsstodssynpunkt. Det forsta fallet ar nar kommunen saljer en
byggnad som ur ett kommunalt perspektiv &r intressant for kommunen &ven efter
forsaljningen genom att pd nagot vis satta krav pa forvarvaren. Exempelvis kan det
handla om en byggnad av kulturhistoriskt varde dar den nya fastighetsagaren ska
underhalla byggnaden. Affarer med villkor av denna typ bor genomforas med Gppet
anbudsforfarande, da dessa forséljningar ofta sker till underpris. Ar kommunens krav
i samband med forsaljningen mycket langtgaende kan anbudsforfarandet vara
otillrackligt och det blir da fragan om en upphandling enligt LOU. Det andra fallet ar
nar kommunen koper och saljer mark i samband med nyexploateringar av omraden
som kommunen bade ar markégare, planlaggande myndighet och huvudman for
allmanna platser. | dessa omraden sker ofta forsdljningar till uppskattade
marknadsvarden och det kan vara svart att tillampa kommissionens
rekommendationer pa grund av den komplexitet som ofta uppstar i samband med
exploateringsavtal. En oberoende expertvérdering kan vara den sakraste metoden for
att uppna ett rattvist marknadsvarde i ovanstaende fall, sarskilt i storre projekt dar
misstankar om stdd kan finnas eller i de fall motstridiga exploateringsintressen

misstanks uppsta.®

Ett exempel pa nar unionsrattens regler om statsstod gjorts géllande i Sverige beror en
markaffar i Jamtland. Fallet handlade om en markfdérséljning mellan Konsum, idag
bendamnt Coop, och Are kommun. Affiren genomférdes som ett led i en
utvecklingsplan med syfte att fornya Are centrum, dar en forflyttning av Konsum fran
centrum var nédvandig. Forsaljningen genomfordes utan ett éppet anbudsforfarande.
Kopeskillingen bestamdes till 2 miljoner kr trots att Lidl strax fore affarens
genomférande hade lamnat ett bud pa 6,6 miljoner. Kommunen férsvarade den
angivna kopeskillingen med en oberoende vardering som genomforts tva ar tidigare
av ett motsvarande markomrade i nara anslutning till det forsalda markomradet.
Enligt varderingen skulle omradet vara vart ca 1,65 miljoner kr, vilket uppréknat med
fastighetsprisindex gav ett varde pa under 2 miljoner kr for det aktuella omradet da
markaffaren genomfordes. Europakommissionen ansag att atgarden utgjorde ett stod i
den mening som avses i artikel 107, davarande artikel 87 EG-fordraget, och att
Konsum darmed skulle aterbetala 4,6 miljoner till kommunen. Stodet beraknades som
mellanskillnaden mellan erlagt pris och marknadsvérdet som i detta fall var Lidls
anbud. Som stod for beslutet ansag kommissionen att den oberoende varderingen inte

% Sveriges Kommuner och Landsting, Cirkular 2007:8 s 4
* Ibid s 5 ff
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utgjorde marknadsvardet da Lidls bud som ansags seriost var en béttre indikator pa
marknadsvardet.  Fastighetsaffaren ansdgs ocksa paverka handeln mellan
medlemsstaterna da den utgjorde ett hinder for den tyska konkurrenten Lidl att
forsoka etablera sig pd den svenska marknaden.®?

5.2.5 Lagen om offentlig upphandling

Lagen om offentlig upphandling reglerar hur en upphandlande myndighet ska ga till
vaga nar de ska tilldela ett kontrakt eller inga ett ramavtal for varor, tjanster eller
byggentreprenader. Till upphandlande myndighet réknas statliga och kommunala
myndigheter, men aven i vissa fall offentligt styrda organ, t.ex. bolag och stiftelser,
som tillgodoser behov av allmant intresse. ® | NJA 2003 s. 683 faststalls att aven
samfallighetsforening for vaghallning kan anses vara en upphandlande enhet enligt
LOU.

I Konkurrensverkets vagledande dokument, Upphandlingsreglerna - en introduktion,
framstalls foljande syfte:

”Syftet med upphandlingsreglerna ar att upphandlande myndigheter, som till exempel
statliga myndigheter, kommuner och landsting, pa basta satt ska anvanda de
offentliga medel som finansierar offentliga inkdp, genom att uppstka och dra nytta av
konkurrensen p& aktuell marknad for att géra bra affarer. ” ®

Vid rena markforsaljningar ar upphandlingsreglerna inte direkt tillampliga. Men i de
fall da en markforsaljning kombineras med villkor om uppférande av anlaggningar av
allmant intresse kan LOUs bestammelser dnda bli tillampliga. Detta blir extra tydligt
da byggherren ar skyldig att uppfora allmanna platser som ligger under kommunalt
ansvar. Det forekommer att kommuner frikopplar villkor av denna typ fran
markfgrséljningen for att sjalv upphandla uppforandet av anldggningarna enligt
LOU.

La Scala-malet ar ett kant exempel pa nar en exploatering av ett omrade bor
upphandlas offentligt. Malet handlar om en markéagare tillika exploator, nedan kallad
Pirelli, som at kommunen i samband med exploatering av ett markomrade tog pa sig
delar av byggandet av en teater. Som kompensation for byggandet av teatern skulle
avdrag goras pa bygglovsavgiften som Pirelli var skyldig for exploateringsomradet.
Arendet togs upp till prévning i EG-domstolen da det ansags strida mot davarande
Byggdirektivet (93/37/EEG) vars grundldggande syfte var att konkurrensutsétta
offentliga byggkontrakt. EG-domstolen ansag att Byggdirektivet var tillampligt och
att upphandling av teatern skulle utféras genom ett offentligt konkurrensutsatt
forfarande.®

8 Europeiska gemenskapernas kommission, C 35/2006 (Bryssel 2008) s 5 ff
& Konkurrensverket, Upphandlingsreglerna (Stockholm 2012) s 7
 lbid s 6
% Caesar et al s 43
8 Madell & Lundberg s 25 f
45



Markanvisning for kontor och handel

En tolkning av La Scala-malet ar att nar en markagare eller exploatér ska ombesdrja
eller bekosta en offentlig anlaggning, dar kommunen anses bidra med nagon form av
motprestation, ska denna upphandlas inom ramen for offentlig upphandling for att
vara forenlig med det nu gallande upphandlingsdirektivet. Malet visar &ven att en
motprestation inte enbart behéver vara av direkt monetar karaktar.?’

Vid jdmforelser mellan LOU och statstodsreglerna kan sédgas att LOU framforallt
behandlar hur det allménna ska bete sig i rollen som upphandlare av varor och tjanster
medan statsstodsreglerna mer tar sikte pa det allmannas roll som investerare och
kreditgivare.®®

5.3 Villkor och innehall i markanvisningsavtal

Vad som regleras i markanvisningsavtalet varierar. Generellt &r avtal som ingas i ett
initialt skede under detaljplaneprocessen mer omfattande och avtalen innehaller ofta
bestammelser om bebyggelseutformning och dylikt. Avtal som ingas sent under
detaljplaneprocessen innefattar ofta bara markpriset och villkor for genomférandet.®®
Markanvisningsavtalet kan innehalla villkor av bade generell och specifik karaktar.
De generella villkoren galler for hela kommunen och regleras normalt sett i
kommunens markanvisningspolicy, om sadan finns. De specifika villkoren ar
anpassade till varje enskilt byggprojekt *

Exempel pa villkor som regleras i ett markanvisningsavtal ar om byggherren ska
anvanda en viss byggteknik, folja ett visst miljoprogram eller samarbeta med olika
arkitekter. Ovrig information som anges i ett markanvisningsavtal kan vara vad
markanvisningen innebér, avsiktsforklaring och mal med projektet, markpris eller
tomtrattsupplételse och upplysningar om detaljplan.*

I normalfallet infor kommunen en tidsbegransning i markanvisningsavtalet. Om den
tilltdnkta forvarvaren inte kdper marken inom avtalstiden upphor avtalet. Kommunen
kan darefter obehindrat genomfcra en ny markanvisning. Dréjsmal som ligger utanfor
kdparens kontroll, t ex att detaljplanen blir férsenad, leder oftast till att avtalstiden
forlangs. Den tilltankta forvarvaren har ingen skyldighet att genomfora forvarvet da
markanvisningen endast ses som en option.*

Ar inte alla forutsattningar kianda nar man ingdr ett markanvisningsavtal, eller nagon
forutsdttning forandras, kan ett tillaggsavtal tecknas. | tilldggsavtalet kan man
fortydliga och ytterligare reglera forutséttningar och villkor. Kdépeskilling,

8 Ibid s 26
% |pid s 33
8 Caesar et al s 37
% Caesar et al s 38
% Statskontoret s 32
%2 Caesar et al s 37
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upplatelseform och ovéntade situationer sasom en lagkonjunktur ar exempel pa sadant
som kan regleras i tillaggsavtalet.”®

5.4 Fordelningsmetoder

Vid markanvisning tillampas tvd huvudmetoder, anbudsférfarande eller
direktanvisning.**Anbudsforfarandet gr ut p& att ett antal byggherrar tavlar om
marken medan en direktanvisning innebar att en byggherre véljs ut utan nagon
konkurrens.

5.4.1 Anbudsforfarande

Prekvalificering ar ett tillvagagangssatt som anvands nar kommunen vill gora en
forsta gallring av vilka byggherrar som ska fa méjlighet att delta i markanvisningen.
Metoden innebar att man stéller upp ett eller flera kriterier, ofta mindre omfattande
sasom krav pd ekonomisk foérmaga och teknisk kompetens. Dessa krav ska
byggherren uppfylla for att fa delta i den efterféljande anbudsprocessen. En variant av
prekvalificering ar att man vander sig till ett begransat antal aktorer som man pa
forhand vet kan genomféra exploateringen.®®

Anbudsforfarandet, aven kallat anbudsanvisning, ar en jamférelsemetod som innebér
att intresserade byggherrar far lamna ett anbud som bedoms utifran forutbestamda
kriterier. For att ett anbudsférfarande ska vara meningsfullt krdvs att det finns ett
intresse av att exploatera marken fran flera byggherrar. Bedémningskriterierna kan
delas upp i tre huvudtyper:*

o Enbart byggherrens betalningsvilja, den som lagger hdgsta budet vinner.
Priset beddms tillsammans med andra parametrar som t ex
bebyggelseutformning.

e Enbart andra parametrar &n priset, vilket ar fixerat.

Vid renodlade anbudsférfaranden beddms bara priset. Det &r ett kostnadseffektivt satt
som leder till att ett pris nara marknadsvardet uppnas, forutsatt att alla intressenter har
rétt till att delta i budgivningen.

Grundteorin &r den att den byggherre som kan erbjuda den mest attraktiva I6sningen
och darmed foradlar marken pa basta satt aven ar den som kan silja den
fardigexploaterade marken till hogst pris. Det mojliggér for den aktoren att betala
mest for marken, under forutsattning att byggkostnaderna &r desamma. Detta borde
innebara att den som kan betala mest for marken aven ar den som kan bistd med den
mest samhallsekonomiskt effektiva losningen. Ett problem ar att man utgar ifran att
man kan skriva fullstdndiga kontrakt, vilket i praktiken &r nara omgjligt. Kommunen

% Statskontoret s 32
% Karbro & Lindgren s 145
% Statskontoret s 33
% Caesar et al s 44
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kan inte reglera alla situationer och det kan ocksa uppstd tolkningsutrymme av
reglerade villkor, vilket kan leda till ett opportunistiskt beteende hos motparten.
Tillampas forsaljning till hogstbjudande strikt uppstar ibland situationer da man har
ofullstandig information om kdparen. Detta ar en osakerhet for kommunen vilket kan
leda till odnskade kostnader i form av kontroll av projektets fullbordan. En nackdel
med att enbart bedéma priset &r att det inte driver byggherrens innovation inom andra
omréden &n ett kostnadseffektivt genomférande. ¥’

V&gs andra parametrar in vid beddémningen brukar forfarandet kallas for
markanvisningstavling eller  jamforelseférfarande. Vid en renodlad
markanvisningstavling har kommunen en tydlig idé och plan fran start. Detta ligger
till grund for byggherrarnas forslag. Vid ett jamforelseforfarande finns det inga
tydliga forutsattningar och det ar byggherrarna som far komma med egna idéer.*®
Dessa tillvagagangssatt ar mer resurskravande och det kréavs att kommunen &r tydlig
med hur bedémningen av kriterierna ska ske. Annars ar det svart for byggherren att
veta vad som efterfragas och vilka parametrar som &r vager tyngst. Anvander man
nagon typ av prekvalificering kan antalet anbud minskas och resurserna som kravs for
att granska anbuden likasa. Vanligast &r att priset bedoms tillsammans med andra
parametrar.®

5.4.2 Direktanvisning

Vid direktanvisning sker inte nagon konkurrens mellan byggherrarna. Forfarandet
grundar sig istallet pa att den byggherre som ar intresserad av att exploatera marken
kontaktar kommunen. Ofta utformar byggherren sjalv omradet. Om kommunen finner
forslaget lampligt gors en vardering pa omradet och inleder sedan en prisforhandling.
Kommunen kan dven peka ut lampliga omraden i oversiktsplanen eller i specifika
omradesprogram. En byggherre som ar intresserad av ett sadant omrade kan sedan
gora en intresseanmalan om direktanvisning. | de fall da byggherren &ger mark i nara
anslutning till kommunens mark kan byggherren dven anstka om direktanvisning for
att utdka sitt markinnehav.'®

Kommunen kan dven ta initiativ till en markanvisning genom att sdka upp en
byggherre som de anser 1amplig till att exploatera marken. Det sker oftast i mindre
attraktiva omraden dar kommunen undersoker intresset av markanvisning genom att
ta kontakt med byggherrar. Vill kommunen att det ska uppforas hyresratter pa ett
omrade kan de inga ett intentionsavtal med en byggherre. Avtalet bygger vanligtvis
pa att byggherren atar sig att uppfora ett antal bostader under en viss period samtidigt
som kommunen tillhandahaller mark for byggandet genom markanvisning.

 1bid s 78
% Statskontoret s 34
% Caesar et al s 44
100 1hid s 45
190 |bid s 45
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Direktanvisning mojliggér fér kommunen att véalja en beprévad byggherre och kan
darmed bl. a minimera riskerna med ofullstandig information. Metoden ger ocksa
kommunen mdjlighet att tilldela nya aktérer mark. Nackdelar med metoden ar att
battre alternativ kan fdrbises och att tilldelningen kan gynna vissa byggherrar.
Direktanvisning &r den vanligaste tilldelningsmetoden vid bostadsexploatering.'®

Direktanvisning och anbudsanvisning kan kombineras inom ett omrade. Detta sker
framférallt vid exploatering av storre markomréaden.'®®

5.5 Urvalskriterier

Vid val av byggherre kan kommunen anvénda sig av olika kriterier som byggherren
ska uppfylla for att kunna ingd markanvisningsavtal. Kriterierna kan vara bade
formella krav som anges i markanvisningspolicyn och informella krav som ar mer av
en underforstddd karaktar. Ett informellt kriterium kan vara att en byggherre
forvantas vara villig att ta pa sig mark i ett samre lage for att fa tillgang till mark i ett
attraktivt lage. ' De formella kriterierna kan vara krav pa byggherrens ekonomiska
stallning eftersom det &r en avgérande faktor om byggherren ska kunna planera och
genomfdra projektet. Andra kriterier av vikt kan vara miljo, kvalitet och hur
byggherren har skott sig i tidigare projekt. For att framja konkurrensen mellan
byggherrar for vissa kommunen register éver vilka byggherrar som har markanvisats
tidigare och kan pad sa vis undvika att dessa tilldelas allt for manga
markanvisningar.'®®

Malmé kommun skriver i sin markpolicy att kommunen vid val av byggherre ska
tillforsakra att det finns rimliga konkurrensforhallanden pa marknaden. Som skal till
skrivelsen anger kommunen att de vill undvika att ett fatal foretag far
monopolstallning. Sker markanvisningen for &andamalet bostadsproduktion bor
kommunen dven vaga in sociala ataganden, tidigare genomférda projekt samt
nytdnkande och engagemang for att skapa bra stadsmiljoer. Kommunen staller ocksa
krav p& att byggherren ska ha en 1&ngsiktig kvalitets- och miljoprofil.*®

192 Ibid s 70 f
103 |pid s 46
104 Statskontoret s 32
105 Caesar at al s 30
106 Malmo stad s 12
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6 Undersdkning och resultat

Studien utgors huvudsakligen av en storre kvantitativ undersékning dar kommunen
studeras i rollen som markdgare och samhallsplanerare. For att komplettera
understkningen utfordes tre djupare intervjuer med byggherrar.

6.1 Enkatstudie med kommuner

For att erhalla en Gvergripande bild 6ver markanvisningsprocessen for kontor och
handel och hur teorin korrelerar med praktiken genomfordes en undersokning. Syftet
med undersokningen var bl. a att klargdra i vilken omfattning markanvisningar for
kontor och handel sker pa kommunal mark. En annan anledning var se hur tydlig och
transparent markanvisningsprocessen ar for dvriga intressenter genom att undersoka
forekomst av markanvisningspolicy och register. Ytterligare en anledning var att
forsoka utreda hur kommunen sag pa sin egen roll i sammanhanget. For att erhalla en
overgripande bild kravdes svar fran ett storre antal kommuner. For att formedla den
oversiktliga bilden var tanken att statistiskt redovisa svar fran undersokningen. Denna
typ av undersokning behandlar framforallt kvantitativa data. En enkét via e-post ar
darfor ett lampligt tillvagagangsstt.

Ett alternativ till enkétstudien hade varit en intervjustudie, men p.g.a. tidsskal hade
denna studie fatt begransas till ett mindre antal kommuner. Utifran de fragor
undersokningen innehaller hade en intervjustudie givit ett snarlikt resultat.

Enkaten riktades till de 50 stdrsta kommuner i Sverige sett till befolkningsmangd(se
bilaga).’”” Urvalet har grundat sig p& antaganden om att det finns ett stort intresse av
marken i dessa kommuner och att det darfor forekommer markanvisningar. Det &r
framforallt i omraden med stor efterfragan pa mark som markanvisningar ar intressant
att studera. Att rikta sig till de 50 storsta ansags som en rimlig metod for att fanga
upp dessa kriterier. Det borde finnas nagon korrelation mellan befolkningsmangd och
markaffarer. Tanken var inte att underlaget i studien skulle spegla alla Sveriges
kommuner utan ge en bild av de kommuner dar markanvisningsprocessen ar vanligt
férekommande.

Ett alternativt tillvagagangssatt hade varit att dven inkludera de kranskommuner till
de storre och mest attraktiva kommunerna som inte uppfyllde befolkningskriteriet, da
dessa kan vara intressanta trots en mindre population. Flertalet kranskommuner
uppfyllde dock befolkningskriteriet. Avvagningen om vilka kommuner som da skulle
inkluderats hade blivit mer komplex, samt krévt onddiga resurser i proportion till
forbéttrat resultat. Fokus hade &ven hamnat kring de storre staderna i Sverige och gett
en sémre geografisk spridning.

197 Urvalet grundas p& SCBs statistik dver de 50 storsta kommunerna efter folkmangd fran 31
dec 2012
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Enkaten begransades till atta fragor for att vi efterstravade en hog svarsfrekvens. Det
var ocksa anledningen till att flertalet av fragorna utformades sa att de inte kravde
nagra omfattande svar. Fragorna beskrivs I6pande nedan. Nagra av fragorna kan av
sin natur upplevas som kansliga for kommunerna att svara pa. Av den anledningen
och for att 6ka svarsfrekvensen var studien konfidentiell. Enkéten har skickats ut via
mejl, huvudsakligen till respektive kommuns exploateringschef. | de fall da dennes
kontaktuppgifter ej framgatt av hemsidan, har mejlet skickats till ansvarig
forvaltnings allmanna mejl. Svarsfristen sattes till tio dagar. Till de som inte svarat
skickades en paminnelse.

27 av 50 kommuner besvarade enkaten, vilket ger en svarsfrekvens pa 54 %.
Svarsfrekvensen dr inom ramen av vad man kan forvanta sig av en
enkatundersokning.'%

Det finns ingen tydlig forklaring till bortfallet. En anledning skulle kunna vara att
nagra kommuner hanvisade till forvaltningens allmanna mejl. I dessa fall kravdes att
enkaten vidarebefordrades till ratt person. Svar erholls dven fran nagra av dessa
kommuner, sa detta borde &nda inte ha nagon storre paverkan pa svarsfrekvensen. En
annan anledning skulle kunna vara att kommuner som inte anvénde sig av policy,
register och oberoende extern vardering valde att inte svara. Av svaren framgar dock
inte detta, d& kommuner bade med och utan dessa attribut svarade. Av de kommuner
som svarade medverkade enbart en(Malmé) av de fem stérsta kommunerna. Av de
foljande tio svarade alla utom en. De 06vriga 17 som svarade var slumpmassigt
fordelade bland de resterande 35 kommunerna. Den troligaste anledningen till de
uteblivna svaren &r nog ointresse och tidsbrist hos den som mottagit enkaten. Med
tanke pa svarsfrekvensen och att det inte finns nagon tydlig forklaring till bortfallet
anser vi att materialet ar anvandbart.

| de fragor dar en andel efterfragats har kommunerna tillatits bygga sina svar pa
uppskattningar. Anledningen var att fullstindiga berakningar ar tidskravande och inte
rimligen kan kréavas inom ramen for detta examensarbete. Mer exakta svar hade
troligen paverkat svarsfrekvensen negativt.

| nagra av diagrammen nedan &r inte samtliga svarande kommuner representerade, da
nagon kommun inte har valt att besvara varje enskild fraga.

6.1.1 Enkatfragor och resultat

Hur stor andel av markarealerna for planerad och pagaende exploatering for
kontor och handel ags eller har &gts av kommunen?

Tanken med denna fraga var att generellt se i vilken utstrackning kommunerna ager
mark for andamalen kontor och handel. Kommunalt markagande &r i hog grad kopplat
till markanvisningar. Amnesomradet &r ddrmed inte relevant om kommunerna inte
ager nagon mark for detta andamal.
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Figur 7 Andel markareal for planerad och pagaende exploatering

Av diagrammet framgar att héalften av kommunerna ager mer an 60 % av markarealen
for planerad och pagaende exploatering for kontor och handel. En kommun angav att
de &ger 100 % av denna mark. Det intressanta i den har fragan ar inte exakt hur
mycket mark kommunerna innehar eller hur manga etableringar som sker utan snarare
hur stor andel av de exploateringar som sker som faktiskt sker pa kommunal mark.
Generellt sett ar svaren fran de tio minsta svarande kommunerna mer extrema, da de i
huvudsak aterfinns i de yttre staplarna. Detta antas bero pa ett lagre
exploateringstryck och att varje enskild exploatering kan fa en stor inverkan pa svaret.
En kommun angav exempelvis att de for tillfallet genomfor sin forsta affar for kontor
och handel pa fem ar.

En kommun har valt att kommentera svaret med att foradling och omvandling fran
industrimark sker for andamal kontor och handel. Denna mark var privatagd, vilket
temporart minskade andelen kommunaldagd mark da studien gjordes. | resultatet
vagdes inte den temporara andelen in dd kommunen &ven angav den langsiktigt
normala nivan.

Hur stor andel av alla markférsaljningar for kontor och handel foregas av en
markanvisning(dvs. att kommunen och byggherren forst tecknar ett avtal dar
byggherren ges exklusiv ratt att forhandla med kommunen om ett markkdp)?

Denna fraga stalldes for att se i vilken utstrackning kommunerna anvéander sig av
markanvisning. Fragestallningen &r intressant da en hég anvandningsgrad ger skal for
studier inom omradet.
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Figur 8 Andel av markférsaljning som foranleds av markanvisning

Resultatet fran denna fraga visar att anvandningsgraden av markanvisningsavtal ar
relativt splittrad. Stapeln med andelarna 81-100 % utgors till storsta delen av de storre
kommunerna. Det ar framforallt de minsta kommunerna som aterfinns i stapeln 0-20
%. Nagra kommuner angav att de inte anvander sig av markanvisning for kontor och
handel, men de anvander det daremot for bostéder.

Hur ofta ar det byggherren som tar initiativet till exploatering for kontor och
handel pa mark som ags/agts av kommunen?

For att undersoka hur aktiv byggherren &r vid inledningsfasen av en exploatering
stalldes ovanstaende fraga. Har avsags att utreda vem som &r den drivande parten vid
exploatering av nya markomraden samt i vilken utstrackning byggherren &r aktiv i
planprocessen. Det finns en risk for att fragan kan ha misstolkats av nagon kommun,
da det av svaren inte framgick om kommunen tolkat det som initiativ till exploatering
pa jungfrulig eller fardig detaljplanerad mark. Fragan kunde ha varit tydligare.

Fragans problematik innebér att svaren blir olika beroende pa hur kommunen har
tolkat frdgan. En avvagning har inneburit att ndgon statistik i denna fraga inte kunnats
sammanstallas och publiceras, da diagrammet blir missvisande. Istallet har nagra
intressanta fritextsvar lyfts fram for en kvalitativ analys.

“Oftast, men inte alltid, dr det kommunens initiativ i 6versiktsplan, fordjupade
oversiktsplaner och detaljplaner, som sedan leder fram till en markreservation eller
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markanvisning till en enskild byggherre. P& sa satt ar det kommunen som genom sin
planering anger ramar och férutsattningar. Det enskilda projektet &r det oftast
byggherren som tar initiativ till utifran affarsidé, kommersiella forutsattningar och
annat.”

“Staden tar initiativ till planldggning av mark och exploatérerna kommer med
forfragningar om vilken mark som finns planlagd och tillganglig. Ibland kommer
exploatorer med forslag pd nya omrdden for exploatering.”

“"Kommunens mark som dr for kontor och handel detaljplaneldggs av kommunen,
darefter laggs den ut till forsaljning och exploatdrerna kan inkomma med 6nskemal
om att kopa marken eller fd en option pd avsedd mark.”

Tre storre kommuner svarade enligt ovan. Av svaren kan man utldsa att dessa
kommuner i forsta hand tar egna initiativ till planlaggning fér kontor och handel.
Byggherren kommer som forst in i processen da marken ar detaljplanerad.

"Ndr det gdller kontor och handel ar det i forsta hand "marknaden"/férvaltare som
tar initiativ.”

“I normalfallet sa dr det byggherren alltsa 100 %.”

Av dessa svar framkommer att det kravs nagon form av intresse eller initiativ fran
marknaden for att kommunen ska planlagga marken for kontors- och handelsandamal.

"Vi har tagit fram ndgra byggrdtter for kontor, men det finns inga képare pd dessa.
Den affir som verkligen dr pd g har initierats av byggherren.”

Detta svar lyfter fram att det i omraden med ett mindre intresse for exploatering i
princip krévs ett initiativ fran byggherren for att planlaggningen ska fylla sitt syfte.

I vilken utstrackning genomfors varderingarna av oberoende extern varderare i de
fall kommunen saljer mark for andamalet kontor och handel genom
direktanvisning(d v s forséljningen sker utan konkurrensutsattning m h a anbud
eller tavling)?

For att aterkoppla till statsstodreglerna och kommunallagen stélldes denna fraga
rorande vardering. Fragan kan anses ha en hard formulering men det var tvunget om
svaren skulle fa nagot véarde. Man kunde lindat in orden oberoende extern vérderare i
en omskrivning med intern personal men det hade komplicerat svarstolkningen.
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Figur 9 Andel extern vardering

Av resultatet ser man att det ar en splittrad bild. Av de tio stérsta kommunerna som
svarat ar det enbart tva som har en oberoende extern vérderare i mer 80 % av fallen.
Flertalet av de som anvander sig av en oberoende extern varderare i mer an 20 % av
fallen tenderar att gora det i hég utstrackning. 10 av de 12 kommunerna i intervallet
81-100 % angav att de alltid gjorde en extern oberoende vérdering. En kommun
skriver i sitt svar att man i sin forsaljningspolicy har angivit att all vérdering ska ske
med oberoende extern varderare. En annan kommun gor enligt ett fullméktigebeslut
alltid tva oberoende varderingar innan marken séljs. En kommun svarade enligt
nedan:

»Alltid. Vi kan vara statsstodsregler. ”

Detta svar ger uttryck for att kommunen kan anse att en intern vardering riskerar att
strida mot statsstddsreglerna.

Av de som svarade att de inte anvande sig av oberoende vardering i nagon storre
utstrackning angav nagra att varderingen skottes av intern personal. Ett begrepp som
namndes var erfarenhetsvarden. Andra kommuner skrev att varderingen byggde pa en
allman marktaxa, vilken var beslutad av kommunfullméktige. Nagon namnde att
varderingen byggde pa de kostnader som kommunerna haft for omradet, en
sjalvkostnadsprincip. 4 av de 9 kommuner i intervallet 0-20 % angav att de inte
genomfor oberoende externa varderingar.
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Har ni en aktuell markanvisningspolicy for kontor, handel och liknande
naringsverksamhet? Om svaret ar ja ovan, finns policyn tillganglig pa kommunens
hemsida?

Fragan stilldes for att fa insikt i vilken man kommunerna arbetar med
markanvisningsprocessen och for att se om de tagit fram nagra riktlinjer for hur de
ska behandla en markanvisning.

Foljdfragan stalldes for att fa en allméan bild av hur lattillgangliga och offentliga dessa
dokument &r. Svaret ger ocksd en uppfattning om kommunen ser policyn som ett
internt eller externt dokument.
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Figur 10 Markanvisningspolicy for kontor och handel

Det & en tredjedel av de svarande kommunerna som har en aktuell
markanvisningspolicy som behandlar kontor och handel. Nagra av dessa kommuner
arbetar for tillfallet med att uppdatera policyn. Av de arton kommuner som inte har en
policy anger tre kommuner att de for narvarande arbetar med att ta fram en.

Bland de fjorton storsta svarande kommunerna aterfinns sex av de nionde jakande
svaren.

Sju av de nio kommuner som svarat ja har markanvisningspolicyn tillganglig pa
kommunens hemsida. De tva andra kommunerna har bifogat sin policy med svaret.
En av de kommuner som inte hade policyn pa hemsidan skriver att tanken med
policyn framforallt &r att den ska vanda sig till foretag som &r intresserade av en
markanvisning snarare &n att den ska fungera som en intern végledning. De ser en
klar fordel med att ha policyn tillganglig pa hemsidan. Men de anser att policyn for
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narvarande inte &r i ett tillrdckligt ”presentabelt” skick for att publiceras pa hemsidan,
och i véntan pa anpassning delas den ut till de foretag som anmdler intresse for en
markanvisning.

For ni register Gver vilka markomraden som kommunen salt samt i vilken
utstrackning byggherrar tilldelats dessa?

For att se hur kommunerna arbetar med att dokumentera markafféarer stalldes denna
fraga. Studier som berdrs i avsnitt 6.5 pekar pa att det kan vara konkurrensframjande
att kommunerna for register 6ver markforsaljning.
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Figur 11 Register 6ver genomforda fastighetstransaktioner

Av svaren kan man utldsa att drygt 40 % av de svarande kommunerna angav att de
anvénder sig av register.

Atta av de elva kommuner som for register finns representerade bland de 14 storsta av
de svarande kommunerna. Av de mindre kommunerna angav flera att markafférer inte
sker i den utstrackningen att ett register ar befogat. Nagra av dessa svarade dven att
man kunde halla reda pa affarerna utan att registerféra dem.

En kommun i ett storstadsomrade svarade att det ar sa f& aktorer att det inte ar aktuellt
med ett register.
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Vad ar kommunens huvudsakliga syfte med att d4ga och 6verlata mark for andamal
kontor och handel?

Fragan stalldes utan nagra svarsalternativ. Anledningen var att erhalla ej styrda svar.
Fragan stalldes med forhoppning om att erhalla ett svar som kunde formedla en
forstaelse for hur kommunerna sjalva ser pa sin roll som markdgare och
samhallsplanerare i sammanhanget kontor och handel. Vidare var syftet att utreda om
det var ndgon skillnad mellan kommunerna.

Kommunerna har besvarat fragan med relativt blandade svar. Manga kommuner
namner dock att huvudsyftet &r att framja utvecklingen i kommunen genom att géra
samhdllet hallbart och attraktivt. Flertalet namner att man vill underlatta for
etableringar och samtidigt skapa arbetstillfallen. Nedan aterges de punkter som de
olika kommunerna lyft fram som viktiga. Svaren &ar rangordnade efter deras
forekomst.

e Framja sysselsattning och naringsliv

e Markberedskap

e Framja stadsutveckling

e  Styrinstrument och storre mojlighet att utse vilken verksamhet som
etableras

e Utveckla service och nytta for kommunmedborgare

e Sikerstalla en fungerande marknad med mark till marknadsmassiga priser

e Genomfdra o6versiktsplanens intentioner

e Starka kommunens kassa

e Framja konkurrensen pa den privata marknaden

De mindre kommunerna framstar generellt som mer serviceinriktade utifran vad man
kan utldsa av deras resonemang. De prioriterar att attrahera naringsliv och skapa
arbetstillfallen. De stérre kommunerna resonerar tydligare om mojligheten att styra
och paverka stadsutvecklingen.

6.2 Markanvisningspolicyer i svarande kommuner

Enkaten visade att nio av de svarande kommunerna hade markanvisningspolicy som
innefattade kontor och handel. Nedan presenteras en mindre sammanfattning av deras
markanvisningspolicyer.

Alla ndmnda kommuners policy dr antagna under 2000-talet, varav fem &r antagna
2010 eller senare. Nagon kommun skriver i sin markanvisningspolicy att en Gversyn
av densamma bor ske infor varje ny mandatperiod.

Dokumentens omfattning varierar, generellt ar de stoérre kommunernas policy mer
omfattande. | de studerade policyerna férekommer allméant féljande huvuddelar:
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e Kommunens politiska mal och visioner. Har beskrivs allméant vad
kommunen vill uppna med samhallsutvecklingen. Det finns ofta kopplingar
till andra kommunala dokument, sdsom oversiktsplanen. Ofta skriver
kommunen om sitt syfte med att genomféra en markanvisning.

e Kommunens interna ansvarsférdelning. Under denna del dterfinns
ansvarsfordelningen mellan kommunens férvaltningar och namnder.

e Beskrivning av olika begrepp och definition av markanvisning. Ofta beskrivs
markanvisningsprocessen och vilka avtal som férekommer under en
exploatering.

e Allmanna villkor och forutsattningar for markanvisning. Innefattar
generella villkor géllande riskhantering, avgifter, prissattning,
tidsbegransning m m.

e Val av byggherre och metod for markanvisning. Har beskrivs vilka krav
kommunen stéller pa byggherren samt vilka mal kommunen har vid
urvalsprocessen. Krav kan rora sig om ekonomisk stallning, miljoprofil. Ofta
forekommande mal ar att sdkerstdlla marknadens konkurrensférhallande. |
ovrigt beskrivs vilka metoder kommunen anvander sig av vid marktilldelning
och néar de anvands.

e Allm&dnna mal och riktlinjer for respektive bostidder, smahustomter och
verksamheter. Under denna punkt beskrivs hur kommunen ska behandla
markanvisningar for de specifika fallen upprdaknade ovan.

De flesta policyer har en kortare allmén beskrivning om politiska mal och sedan en
mer omfattande teknisk beskrivning av processen. En kommun hade tyngdpunkten i
den politiska delen och en betydligt kortare teknisk beskrivning.

Vid val av metod for markanvisning skiljer det sig mellan kommunerna. Nagra
tillampar direktanvisning som huvudmetod medan andra anvander sig av
anbudsforfarande som huvudmetod. Da direktanvisning var huvudmetod skrev en
kommun att anbudsanvisning skulle tillampas endast nar intresset for marken var stort
och marknadsvérdet svarbedomt. En annan kommun med anbudsanvisning som
huvudmetod angav istéllet att direktanvisning bara skulle tillampas da
marknadsvardet var ként eller om man hade sarskilda skél for att véalja en exploator.

En kommun poéngterade i samband med prisséttning att kommunen inte skulle vara
prisdrivande men samtidigt stréva efter att prissatta marken efter marknadsvardet.

6.3 Telefonintervjuer med byggherrar

For att komplettera kommunstudien har intervjuer genomférts med byggherrar pa den
privata marknaden. Det ger studien ett bredare perspektiv. Byggherren belyser amnet
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fran sin sida, vilket innebar att man kan fanga upp andra intressanta aspekter. En av
vara centrala fragestallningar &r att utreda hur byggherrarna upplever exploatering pa
kommunagd mark. Vi ville besvara denna fragestallning och forsta byggherrarna, da
lampar sig en kvalitativ studie battre.’®® Ett alternativ till att genomféra intervjuer
hade varit att skicka en liknande enkat som i kommunstudien till ett stérre antal
byggherrar. Vi ansdg att det var béattre att vélja ut ett mindre antal byggherrar och
genomfdra djupare studier med dessa. Intervjuerna gjordes dver telefon. Dels for att
byggherrarna foredrog det men aven for att vi ansag att svaren skulle bli mer 6ppna
och utfylliga. Intervjuerna utgick ifran fyra fragestallningar, som byggherrarna fick
utveckla och diskutera fritt kring. Konversationen tilléts ta en obestdmd riktning.
Intervjuerna genomfordes med projektutvecklingschefer pa tre foretag aktiva inom
kommersiell fastighetsutveckling. Aktérerna har valts efter verksamhetens art och i
vilken typ av region de ar verksamma. JM och Vasakronan ar framforallt aktiva i
storre stadsomraden som kénnetecknas av hogre konkurrens om marken. DIOS é&r
verksam i mindre stider, med farre aktorer. Forhoppningsvis uttrycker de intervjuade
foretagen marknadens geografiska spektra. Studiens omfattning begrénsades till tre
aktorer, dessa kan inte spegla hela den privata marknaden men med tanke pa deras
storlek kan de anda férmedla en betydelsefull bild. En mindre aktors uppfattning av
marknaden hade ocksa varit intressant. Overlag var det svart att finna intresserade
byggherrar, och de som stéllde upp var stora aktérer.

6.3.1 Intervju med JM

JM AB ar ett av Nordens ledande projektutvecklingsforetag och ar noterat pa
NASDAQ OMX Stockholm. Verksamheten ar huvudsakligen fokuserad pa
bostadsutveckling men JM &r &ven aktiva inom andra omraden, daribland
fastighetsutveckling for kommersiella lokaler. | Sverige arbetar JM frdmst i
universitetsorter och tillvaxtkommuner i och séder om Uppsala. Det innebar att de ar
aktiva i nagra av de kommuner som vi studerat. Projektutveckling for kontor och
handel arbetar JM nastan uteslutande med i Stockholmsomradet.

Telefonintervjun har genomférts med Simon Backe, projektchef pa M
Fastighetsutveckling i Stockholm med kranskommuner. Intervjun speglar de delar av
JMs verksamhet dar Simon Backe &r aktiv.

Hur stor andel av den mark ni forvarvar for exploatering forvarvas fran
kommunen?

JM koper oftast privatdgd mark nér det géller exploatering for kontor och handel.
Uppskattningsvis forvarvas enbart 5 % fran kommuner for detta andamal.

En av anledningarna till att JM inte forvarvar mer mark fran kommunen for detta
andamal &r att processen tar for lang tid. | Stockholmsregionen rader en hog
efterfrdgan pa mark. Byggherrarna & manga ganger mer angelagna om att driva pa
processen an vad kommunen ar. Mojligtvis ar férhallandena annorlunda i en mindre
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kommun. Skillnaden mellan olika kommuner &r ganska stor, & kommunen angeldgen
kan det ga fort. Stockholms stad &r professionell i och med att de &r vana vid den har
typen av affarer.

JM har samtidigt respekt for att processen &r tidskravande da kommunen har ett
ansvar 6ver offentliga tillgangar och skattebetalarnas basta.

Hur gar det till nar ni forvarvar mark av kommunen?

| Stockholmsomradet ar det vanligt att man tar fram detaljplanen sjalv tillsammans
med kommunen vid forvarv av kommunal mark. JM vill garna goéra detaljplanen och
har en egen avdelning som jobbar med detta.

Vid en markanvisning ar alla nivaer av kommunen inblandad, alltifran kommunalrad
till handlaggare pa exploateringskontor. JM jobbar ofta med stora projekt, vilket 6kar
inblandningen av kommunens olika avdelningar.

For att fa en grund for att arbeta vidare med projekten skriver JM nastan alltid ett
markanvisningsavtal med kommunen i samband med férvarv ifran densamma. Man
forhandlar om markanvisningsavtalet tidigt i exploateringsprocessen. Det ar ovanligt,
men vid nagra storre och i tiden utdragna projekt, foregas markanvisningsavtalet av
en markreservation. Detta avtal skrivs valdigt tidigt i projektskedet da kanske endast
ett fatal forutsattningar ar kanda. Markreservationen ger byggherren ensamrétt att
arbeta med projektet fram tills man tecknar ett markanvisningsavtal.

Sedan efterfoljs markanvisningsavtalet av uppréattande av detaljplan och
exploateringsavtal. Dérefter upprattas ett kopeavtal alternativt ett avtal om upplatelse
av tomtratt.

Vid forhandling for direktanvisning far JM ta del av kommunens underlag for
vardering, likt kommunen far ta del av JMs material. Detta &r en forutsattning for att
kunna genomféra en forhandling. Det forekommer att kommunen vérderar marken
internt.

Anvander ni er av kommuners markanvisningspolicyer och register 6ver
genomfdrda markanvisningar?

JM anvander sig av kommunens markanvisningspolicy i samband med
markanvisningsansokningar i Stockholm och kranskommunerna. JM lamnar in manga
markanvisningsansokningar.

JM féljer noggrant register 6ver sald kommunal mark. Man kan da upptdcka om

nagon byggherre anvisats mark i en mycket storre utstrackning an andra jamforbara
aktorer. Om sa ar fallet kan det tyda pa att nagot ar fel.
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I de kommuner Simon Backe &r verksam finns policy och register.
Anvander sig JM av verktyget planbesked?

JM anvander sig av planbesked och papekar att det ar viktigt att fa samtycke fran
kommunen. Men de koper den mesta marken pa risk, d.v.s. utan planbesked.

6.3.2 Intervju med DIOS

DIOS Fastigheter AB &r norra Sveriges storsta privata fastighetsbolag och ar noterat
pa NASDAQ OMX Stockholm. Verksamheten innefattar forvaltning, foradling,
forvarv och forséljning av fastigheter. De flesta av deras fastigheter dr centralt
beldgna och utgérs av kommersiella lokaler. DIOS marknadsomraden &r Dalarna,
Gavleborg, Vasternorrland, Jamtland, Vasterbotten och Norrbotten. Det innebér att de
ar aktiva i nagra av de kommuner som vi studerat.

Telefonintervjun har genomfarts med Hans Axelsson, affarsutvecklingschef pa DIOS
Fastigheter AB i Sundsvall.

Hur stor andel av den mark ni forvarvar for exploatering forvarvas fran
kommunen?

For kontor och handel arbetar DIOS mestadels med att utveckla mark fran sin egen
markportfolj. Knappt 10 % av den mark som forvarvas for andamalet kontor och
handel, forvarvas fran kommuner. Storre delen av den kommunala marken som
forvarvas for detta andamal ar kompletteringsmark i anslutning till
exploateringsfastigheter som sedan tidigare ar i DIOS 4go. Det sker d& genom
direktkop. DIOS egen markportfolj utgérs av allt ifrdn rdmark till &ldre
industrifastigheter.

Anvander sig DIOS av verktyget planbesked?

Det &r valdigt vanligt att DIOS borjar en exploateringsprocess med att ansoka om
planbesked da detaljplanen ska andras eller upprattas for att dverensstimma med
DIOS planer for omradet. Overlag fungerar systemet med planbesked bra, méjligtvis
kan handlaggningstiden vara onddigt lang. Ett beslut som mottagits nyligen grundade
sig pa en ansokan som skickades for ungefar 4,5 manader sedan. Tillsammans med
den normala handlaggningstiden for en detaljplan innebér det att startstrackan for ett
projekt blir utdragen. Det forekommer aven att DIOS soker planbesked p& mark i
samband med forvérv av mark.

Hur gar det till nar ni forvarvar mark av kommunen?

Vid tillaggskop ar det direktkop. Markanvisningar sker framforallt vid forvarv av en
hel fastighet i ett mer intressant exploateringsomrade. | de kommuner DIOS ar
verksam i ar det nastan uteslutande bostadsexploatering som ar foremal for
markanvisningar.
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Har man en bra idé gar processen fort. Kommunerna ar i regel valdigt positiva och
tillmotesgdende om man har en idé som ar i linje med oversiktsplanen eller pa nagot
annat satt kommer innebéra en positiv férandring av markanvandningen.

Axelsson anser att det &r Overraskande i sammanhanget att kommuner som innehar
attraktiv exploateringsbar mark inte arbetar aktivare med att tilldela mark som man
vill exploatera exempelvis genom att marknadsfora markanvisningar.

Anvander ni er av kommuners markanvisningspolicyer och register o6ver
genomfdrda markanvisningar?

| de fall DIOS 4r intresserade av att erhdlla en markanvisning, vill de veta hur
kommunens markanvisningspolicy ser ut. | de kommuner det inte finns nagon policy
far kommunen klargora forutsattningarna i varje enskilt fall. Sundsvall har nyligen
faststéllt en ny markanvisningspolicy, vilket inneburit att markanvisningsprocessen
forenklats da de tydliggjort vilka forutsattningar och villkor som &r forknippade med
en markanvisning. Hans Axelsson menar att det forekommer att tillvagagangssattet
fran kommunens sida sker enligt nagon form av tradition i de kommuner som saknar
policy. Kommuner med en nagot foraldrad policy kan &ven tilldela mark vid sidan av
sin policy. Det dar den aktuella exploatérens idéer och bedémda
genomforandeformaga som avgér om kommunen gor nagon form av marktilldelning.
Kommunens register 6ver genomforda forsaljningar &r inget DIOS vanligen anvéander
sig av. | vissa kommuner kan det ga flera ar mellan genomférda markanvisningar,
vilket innebar att ett register inte har sa stor betydelse.

Har ni nagra 6vriga kommentarer?

Axelsson uttrycker att det nastan alltid ar byggherrarna som far vara drivande vid
exploateringar, trots att manga kommuner & mana om att det sker en utveckling av
byggandet for bade bostader och kommersiella &ndamal. Kommunerna skulle vara
battre pa att marknadsféra markanvisningsinstrumentet till potentiella byggherrar for
att driva utvecklingsprojekt i kommunerna.

Planberedskapen skiljer sig mellan kommunerna. Det &r enklare och snabbare om
kommunen redan detaljplanerat omradet men det ar sillan som planen stammer
overens med byggherrens aktuella exploateringsidé. Det leder ofta till att man far gora
plandndringar. Axelsson uttrycker att det darfor &r en poang med att kunna forvarva
ramark genom en markanvisning och darmed kunna optimera detaljplanen mot nagot
realiserbart.

6.3.3 Intervju med Vasakronan

Vasakronan ar Sveriges storsta fastighetsbolag och &gs av de fyra forsta AP-fonderna.
Bolaget ar verksamt i Goteborg, Lund, Malmo, Stockholm och Uppsala. Deras
fastighetsbestand bestar framst av fastigheter for kontor och butiker. |
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Goteborgsregionen &r Vasakronans fastighetsportfolj koncentrerad till Goteborgs
stads centrala delar.

Telefonintervjun har genomférts med Magnus Tengberg, affarsomradeschef for
projekt i region Goteborg. Intervjun speglar Vasakronans verksamhet dar Magnus
Tengberg &r aktiv.

Hur stor andel av den mark ni forvarvar for exploatering forvarvas fran
kommunen?

Traditionellt sett har det funnits valdigt begransad mangd mark att képa i Géteborg
for privata aktorer inriktade pa kontor och handel. Detta har for Vasakronans del
inneburit att storre delen av exploateringarna skett pa mark som de sedan tidigare &gt
sjalva. De fall da Vasakronan forvarvat kommunal mark har varit kompletteringskdp
intill egna fastigheter. Av den mark Vasakronan exploaterat for kontor och handel
under de senaste 10 aren kommer ungefar 20 % fran kommunala forvarv.

Hur gar det till nar ni forvarvar mark av kommunen?

Goteborgs stad arbetar med ett eget kommunigt exploateringsbolag, Alvstranden
Utveckling AB. Kommunen ser garna att detta bolag utvecklar och bebygger mark for
kontor och annan verksamhet. Utvecklingen har framst forekommit i centrala lagen
langs Norra Alvstranden. Alvstranden har sedan &gt de bebyggda fastigheterna under
en period och efterhand salt av en del. Denna modell innebar da att nastan hela
exploateringsvinsten hamnar hos kommunen — det ar mer fordelaktigt for kommunen
an att bara sélja marken. Vasakronan har aldrig handlat bebyggda fastigheter av
Alvstranden.

I och med att kommunen exploaterar i egen regi arbetar Go6teborg inte med
markanvisningar i nagon storre omfattning vad galler de kommersiella
verksamheterna. Kommunen markanvisar i ndgon man i omraden i stadens utkant.
Tengberg anser att det & omraden som &r mindre attraktiva ur exploateringssynpunkt.
Man markanvisar ocksa for bostader. Med anledning av vad som precis namnts anser
Tengberg att nyproduktionsnivan har varit 1ag i Goteborg i forhallande till andra
omraden, exempelvis i jamforelse med Vastra Hamnen och Hyllie i Malmo samt
Ideon och Brunnshdég i Lund.

For Vasakronan upplevs kommunens modell som ett problem. Kommunen har sjalva
tagit en stor del av marknaden och inte heller arbetat fram nya markomraden for
kontorsbyggnation. Tengberg anser att det ar svart for Vasakronan att fa tag pa mark
och byggrétter trots att kommunen har stora markinnehav.

Det hander att exploateringsbolaget séljer byggratter med tecknade hyresgaster, men

da aterstar bara byggnationen. Vasakronan pastar sig uppleva konkurrens fran ett
kommunalt bolag, da Alvstranden delvis har samma affarsidé som Vasakronan.
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Anvander ni er av kommuners markanvisningspolicyer och register 6ver
genomforda markanvisningar?

Vasakronan har tagit del av kommunens markanvisningspolicy men har ingen stérre
nytta av den da kommunen sallan markanvisar. Det upplevs som ett problem att
Overhuvudtaget diskutera mojligheten att bygga. Det ar valdigt otydligt hur
exploateringsprocessen gar till.

Vasakronan ndmner att Goteborg for register men att marktransaktioner i centrala
lagen for kommersiella dndamal i princip inte forekommer. Vasakronan anser att
registret darfor fyller en mindre funktion for deras verksamhet.

Anvander sig Vasakronan av verktyget planbesked?

Vasakronan Goéteborg har inte anvant sig av méjligheten att anséka om planbesked
enligt nya PBL. Detta beror pa att det inte finns nagon intressant och samtidigt
tillganglig mark. Vasakronan ser positivt pa mojligheten att anstka om planbesked.

Har ni nagra 6vriga kommentarer?

Vasakronan féredrar att kommunen istéllet arbetat med markanvisningstavlingar eller
direktanvisningar. En annan mojlighet vore att kommunen inom ett
exploateringsomrade arbetar i ett konsortium tillsammans med ett antal olika
exploatorer. Pa sa vis kan marknaden styra utbyggnadstakten och kommunen kan mer
stalla krav pa planens innehall. D4 hade en verklighetsbaserad utveckling uppnatts,
vilken bygger pa marknadens betalningsvilja istallet for en politiskt beslutad agenda.
Malmo ar en forebild géllande hur man hanterar mark- och planfragor. De samverkar
med marknaden pa ett bra sitt och tillampar regelratta markanvisningar och
markanvisningstavlingar. Det ar langtifran hur det fungerar i Goteborg.

Staden har fatt en ny stadsbyggnadsdirektor, Agneta Hammer, som arbetat i Malmo
och Helsingborg. Detta badar gott for framtiden.
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7 Analys och diskussion

Nedan presenteras och diskuteras resultatet fran studien under fem olika rubriker. |
den féljande bearbetningen sammanvéavs kommunstudierna och byggherrestudien
med teorin.

7.1 Kommunens markagande

Undersokningen visar att kommuner i allmanhet ager relativt mycket mark for
planerad och pagaende exploatering for &ndamalet kontor och handel. Det innebér att
kommunen genom sitt markdgande, utdver de befogenheter som foljer av
planmonopolet, innehar en betydande roll i processen for etablering av kontor och
handel. I de kommuner dar all mark for detta &ndamal ar kommunagd forstarks denna
nyckelroll. Resultatet fran kommunstudierna tyder dven pa att kommunerna aktivt
arbetar med markagandet som ett verktyg i samhéallsbyggnadsprocessen.

Pa fragan om vad som ar kommunens huvudsakliga syfte med att 4ga och overlata
mark for andamalen kontor och handel svarade kommunerna med olika huvudsyften.
Av svaren kan man utréna att den grundldggande tanken bakom mark&gandet &r att
overgripande framja samhallsutvecklingen for kommunmedborgarna. Synen pa hur
detta mal ska uppnas skiljer sig dock mellan kommuner. Nagra kommuner angav att
huvudsyftet var att kunna styra vem som etablerar sig pa marken. Detta synsatt skulle
kunna leda till att mindre intressanta aktdrer missgynnas. Det skulle kunna rora sig
om aktérer med verksamheter som inte framjar kommunens mal men ocksd om
aktorer som for kommunen &r mindre kdnda. Kopplar man samman detta resonemang
med syftet att framja sysselsattning skulle man kunna tanka sig att framférallt kontor
men aven handel gynnas framfor annan verksamhet da dessa ar bade arbetsintensiva
och yteffektiva.

Omfattningen av de krav som stalls pa kommunen i samband med markférsaljning ar
begransad. | princip kan kommunen valja att salja sin mark till vem de vill sa lange
forsaljningen sker till marknadsvarde. Detta innebdr att mindre attraktiva
markintressenter kan uppleva svarigheter med att etablera sig i kommuner som ager
mycket eller all exploateringsbar mark. Finns det en privat marknad torde
mojligheterna vara storre for dessa aktorer att forvarva mark da det i sadana fall i
hégre utstrackning endast &r en prisfraga. A andra sidan kan kommunen allmant
starka konkurrensen pa marknaden genom att salja mark till aktérer som har svart att
etablera sig, vilket nadgra kommuner framholl som huvudsyftet till att dga mark.
Friheten vid markforséaljning ger kommunen denna mojlighet. Man kan ocksa
diskutera vem som &r ratt aktor for att avgora denna etableringsproblematik.

Da en fran kommunen sett mindre intressant aktor redan &ger mark finns det storre
majligheter for denna att etablera sin verksamhet. Kommunen trader da in endast som
plan- och tillstdandsmyndighet. Beslut kommunen tar i dessa sammanhang &r tydligare
lagreglerade och ger oftast kommunen ett sndvare utrymme att hindra denna aktor.
Till skillnad fran i markfragan finns har ofta ocksa en storre mojlighet att 6verklaga
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for den som kanner sig felaktigt behandlad. Med utgangspunkt i att kommunen agerar
efter vad som &r bast for samhallsutvecklingen borde méjligheterna att paverka vilka
aktorer som etablerar sig innebdra att en allmant god utveckling av kommunen
uppnas. Detta resonemang utgar ifrdn att kommunen kan fatta ett fullstandigt
rationellt beslut. Eftersom kommunen styrs politiskt finns det alltid en underliggande
risk for politiskt godtycke. Detta utrymme ar sdrskilt stort nar det galler kommunens
roll pa fastighetsmarknaden, dd kommunens markhantering med nagra undantag inte
ar mer reglerad &n den privata marknaden.

Mojligheten till att stanga ute intressenter fran att kopa kommunal mark innebar dven
att konkurrensen pa marknaden kan minska. Detta skulle kunna exemplifieras med
den av Vasakronan beskrivna situationen i Goteborg. Magnus Tengberg pastar att
staden exploaterats i en begransad utstrackning i jamforelse med marknadens behov
och exploatering i andra regioner. Detta ar Tengbergs synsatt och speglar troligtvis
inte hela marknaden. Det ar andock en asikt som en stor aktor formedlat om
situationen i Goteborg.

Vasakronan upplever ett missndje med Goteborgs stads modell for exploatering av
kontor och handel. N&r en storre aktor uttryckligen framhaver ett starkt missnéje
antyder det att det kan finnas ett problem. Enligt var tolkning av intervjun med
Vasakronan har kommunen i de omraden dar Alvstranden ar aktiv reducerat den
utomkommunala marknaden for projektutveckling. Alvstranden har i kommunal regi
tagit over huvuddelen av projektutvecklingen av kommunal mark. De privata
byggherrarna kunde i basta fall fa kopa en byggratt med hyresgast for en projekterad
byggnad, dir bara byggnationen aterstod. Vanligast var dock att Alvstranden salde
fardiga projekt till forvaltare. Vasakronan var inte intresserad av denna affarsmodell
och havdade bl. a att kommunen tillgodordknade sig hela utvecklingsvinsten.
Kommunen pastods vara positiv till detta da det var mer lukrativt an att enbart sélja
mark. Man kan diskutera om bra idéer och kompetens gar forlorad nar Alvstranden
som ensam aktor utvecklar kommunens mark utan konkurrens. En monopolistisk
stillning kan medféra en hdmmad produktionseffektivitet. Den konkurrens det
kommunala bolaget upplever ar fran aktorer som arbetar med privat mark. Vid
konkurrensutséttning av kommunal mark kommer den aktor med bast idé att utveckla
markomradet, under forutsattning att kommunen kan gora en rationell bedémning av
forslagen. Detta kan till exempel uppnas genom markanvisningstavlingar.
Ovanstéende resonemang skulle kunna innebéra att Alvstranden utvecklar omréaden
dar andra projektutvecklare erhallit ett battre resultat.

7.2 Markanvisning

Under teoristudien har inneborden av begreppet markanvisning framstatt som
otydligt. Denna bild har forstarkts ytterligare under var studie av kommuners policy
och intervjuer med byggherrar. Definitionen av markanvisning har visat sig variera
framforallt hos kommunerna. Nagra kommuner har bredare definitioner, vilka innebar
att alla markforsaljningar ar att se som en markanvisning. Vi valde att definiera
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markanvisning enligt en sndvare tolkning, att en markanvisning &r en réatt att
forhandla med kommunen om att genomféra ett projekt och inom ramen for det
forvarva eller erhalla tomtratt for ett markomrade. | samband med kommun- och
byggherrestudien var vi tydliga med att beskriva vilken definition vi anvént oss av. |
intervjun med JM beskrevs forvarvsprocessen i Stockholm. Av beskrivningen
framgar tydligt att kopeavtalet foregas av en markanvisning vilket innebar att JM
delar var grundsyn av begreppet. De tva andra byggherrar var av samma uppfattning.
Det &r viktigt att inneborden av begreppet ar lika mellan olika kommuner och
byggherrar. Ett entydigt begrepp underlattar kommunikationen mellan dessa parter
och forenklar avtalsskrivande. Otydligheten var inte s& besvarlig for de stora och
etablerade byggherrarna som intervjuades i detta examensarbete. Men man kan anta
problemet med otydligheten &r stérre for aktorer med mindre erfarenhet som forsoker
penetrera nya marknader.

Det visade sig att de intervjuade byggherrarna forvarvade relativt lite mark av
kommunen for dandamalet kontor och handel. Ett skal som angavs var att en del
kommuner i Norrland var inaktiva med att marknadsféra markanvisningar. Om sa &r
fallet finns en risk att omraden som ur ett samhallekonomiskt perspektiv borde
exploateras inte bebyggs i den utstrackning som ar optimalt. Samtidigt angav nagra
kommuner beldgna i samma omrade att de forsokt marknadsfora omraden men inte
fatt nagon respons fran marknaden. Ett annat skal var att de inte var intresserade av
att sélja mark da de hade ett eget exploateringsbolag. Ytterligare ett annat skal var att
markanvisningsprocessen var for langsam. Att intresserade aktorer undviker att delta i
en markanvisningsprocess pa grund av brister i processen tyder pa ett misslyckande.
Kommunen &ger mycket mark och det &r viktigt att markanvisningsprocessen
fungerar tillfredstéllande.

Vad galler anvandning av markanvisning for kontor och handel utkristalliseras tva
tydliga grupper: de som inte alls anvander sig av markanvisningar och de som
anvander sig av det i hdg grad. En anledning till den uppdelning som kan skonjas
skulle kunna forklaras av en varierande konkurrenssituation mellan stdrre och mindre
kommuner. Nagon mindre kommun har angett att efterfragan pa mark ar svag och
darmed aven konkurrensen om densamma. Kommunen menar da att markanvisningar
inte ar befogat och fastighetsaffarer sker da genom en direkt forsaljning.

7.3 Markanvisningspolicy och register

Av enkéten kan man konstatera att majoriteten av de svarande kommunerna inte har
upprattat nadgon policy for markanvisningar. Simon Backe pa JM formedlade dock att
policy forekom i hans verksamhetsomrade. Samtidigt framkom av enkaten att storre
delen av kommunerna anvander sig av instrumentet markanvisning. Detta innebér att
nagra kommuner i studien markanvisar utan stod av en policy. De kommuner som
saknar policy och samtidigt markanvisar antas utga ifran andra instrument, sdsom
politiska mal och oversiktsplaner. Nagra kommuner arbetade med att fornya sin
policy och nagra andra med att ta fram en for forsta gangen. Det visar att dessa
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kommuner har ett behov av en markanvisningspolicy. De intervjuade byggherrarna
stéller sig positiva till en policy och det forekommer att de anvéander sig av policyn i
den I6pande verksamheten.

Kommunen har genom lagstiftning krav pa sig att som myndighet agera opartiskt och
konsekvent. En markanvisningspolicy kan bidra till att underlatta for kommunen att
uppfylla dessa krav.

Nar markanvisningspolicyerna studerades uppmarksammades att kommunen ofta
skriver specifika stycken om bostader, smahustomter och verksamheter. Kontor och
handel faller inte naturligt in under en av dessa kategorier. Kontor och handel har
egenskaper som kan jamforas med bade bostader och verksamheter, framférallt darfor
att etablering for dessa andamal kan ske pa mark som efterfragas for bade bostader
och industri. Det kan diskuteras om kommunen inte borde behandla kontor och
handel tydligare i sina policyer. Detta skulle i sin tur kunna innebéra att byggherrar
blir mer bendgna att sbka markanvisningar. Samtidigt kan det underlatta for
kommunen om det finns klara mal och riktlinjer for hur markanvisningar fér kontor
och handel ska ga till. Det skulle ocksa vara ett hjalpmedel for marknadsféring av
attraktiva exploateringsomraden.

Vad galler policyns kvantitativa omfattning pavisades skillnader. Nagra av de kortare
policyerna vi studerade hade minst lika karnfullt och relevant innehall som nagra av
de langre. Policyn blev dessutom tydligare nar man skrev koncentrerat. | nagon policy
marknadsférde kommunen sig sjalv, fyllde den med fargbilder, skrev hur kommunen
historiskt foljt upp mal och hanterat olika situationer. Innehéllet kan i sig vara
intressant men &r kanske lampligare att lyfta ut i ett separat dokument. Policyn
riskerar annars att bli otydlig och tidskravande att studera. Sa lange dokumentet
fokuserar pa markanvisningar och innehallet ar relevant ser vi & andra sidan inget
hinder med storre och mer omfattande policyer. Det forekom ocksa langre och
valarbetade dokument i var undersékning. Nar kommunen har storre behov av att
reglera markanvisningar &r det ocksa naturligt att dokumentet ar mer omfattande.

Utarbetandet av en markanvisningspolicy ar forenat med kostnader for kommunen.
Det kan vara en av anledningarna till att kommuner markanvisar utan policy. Det
borde dock vara en fordel for kommunen att ha en vélarbetad och aktuell policy.
Arbetstid och andra kostnader borde &ndock minska om kommunen har reglerat detta
allmant istéllet for att repetitivt ta fram villkor och riktlinjer for varje specifik
markanvisning. Det finns dock ofta specifika villkor i det enskilda fallet som en
policy inte kan reglera.

De intervjuade byggherrarna var allmant positiva till markanvisningspolicyer. Tva av
byggherrarna anvande sig av dem i sin verksamhet. Den tredje hade tagit del av
policyn men pastod sig inte ha ndgon storre nytta av den da kommunen sallan
markanvisade i deras intresseomrade. Den aktuella kommunen markanvisade dock i
andra lagen och for bostadsandamal, varfor policyn borde vara till nytta for andra
aktorer. De pdapekade att exploateringsprocessen tydliggjordes da villkor och
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forutsattningar klargjordes. Samtidigt far man ha i atanke att policyn inte innebar
nagra kostnader for byggherren, och att det i ett sadant fall &r rationellt av byggherren
att krava prestationer fran motparten.

Det framkom att en byggherre upplevde att kommuner med en féraldrad policy,
gjorde avsteg ifran sin policy. Det pekar pa vikten av att uppdatera policyn. En
kommun skrev i sin policy att en dversyn skulle ske infor varje mandatperiod. Har
kan tydliga paralleller dras till aktualitetskravet pa 6versiktsplaner. Oversiktsplanens
och markanvisningspolicyns art paminner i nagon grad om varandra, da bade &r
vagledande dokument med politiska inslag forfattade av kommunen Vi anser darfor
att detta ar ett rimligt intervall for éversyn av markanvisningspolicyn.

Ett bra och kostnadseffektivt satt att gora policyn tillganglig fér byggherrarna och
andra intressenter ar att offentliggéra den pa kommunens hemsida. Tva av de
kommuner som hade en policy hade inte policyn tillganglig pa hemsidan. | dessa fall
riskerar policyns begrénsade tillganglighet leda till att den inte kommer till full
anvandning, da den bade har en extern och intern funktion. Den ena av dess
kommuner delade uttryckligen var uppfattning om att markanvisningspolicyn ar
viktig som ett externt dokument och sag ocksa en klar fordel med att publicera den pa
hemsidan. Deras avsikt var att publicera den pd hemsidan inom kort. Overlag ar
kommunerna bra pa att offentliggora sina policyer.

Mindre &n hélften av de svarande kommunerna hade register éver genomférda
markanvisningar. Det var allméant de stérre kommunerna som hade register. Nagra
mindre kommuner uttryckte att markaffarerna var sa fa att ett register inte fyllde
nagon funktion. Detta &r en godtagbar anledning nar det sker valdigt fa affarer. En
kommun angav att det endast skett en affar for detta &ndamal de senaste fem aren,
meningen med registerforing kan da diskuteras. Ett annat skél var att markaffarerna
inte var fler an att man kunde hélla reda pa dem utan en registerforing. Detta ar ett
samre skal till att inte ha ett register, da tanken med ett register aven ar att informera
externa aktorer.

JM i Stockholmsregionen var positiva till register i och med att det var ett bra satt att
upptacka orattvisor vid marktilldelning. En kommun i Stockholmsomradet angav att
ett register inte var befogat av anledningen att det var sa fa aktorer pa marknaden.
Farorna med detta resonemang ar att kommunen é&r instélld pa att det bara finns ett
fatal aktorer pa kommunens marknad och att franvaron av registret kan leda till att
orattvisor vid marktilldelning inte uppticks. Denna typ av tankesatt kan vara
konkurrenshammande. Sammanfattningsvis kan man séga att ett register ar befogat i
de kommuner dar manga markanvisningar genomfors medan det kan vara 6verflodigt
i kommuner med relativt fa markanvisningar.

7.4 Initiativ till exploatering

I kommunstudien framkom att flertalet kommuner initierade och genomférde
planarbetet sjdlva och att byggherren forst var aktiv i exploateringsprocessen efter
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planantagandet. Denna bild skiljer sig frdn den bild som Kalbro & Lindgren
formedlar gallande bostadsexploatering. | deras redovisning som bygger pa ett
examensarbete anges att byggherren i véldigt stor utstrackning medverkar i
detaljplanearbetet pa kommunagd mark. Typfall 4 &r alltsa betydligt vanligare &n
typfall 3, vart resultat pekar dock i en motsatt riktning. Skillnaden kan bero pa att vi
undersokt exploatering for olika &ndamal. En annan anledning kan vara att deras urval
av kommuner i huvudsak &r ett fatal kommuner i olika storstadsomraden. Det skiljer
sig fran vart urval, da vi har ett storre antal kommuner beldgna i blandade omraden.
Dartill behandlar var fragestallning initiativ till exploatering. Det ar inte sjalvklart att
den som tar initiativ till exploatering deltar aktivt i detaljplaneprocessen, och omvant
kan man delta i detaljplanering utan att initiera exploateringsprocessen. Men det torde
anda finnas ett samband.

Den samlade bilden fran de intervjuade byggherrarna var dock att de i hdg
utstrackning ville vara aktiva i planprocessen. En byggherre papekade att det var
smidigt att projektera detaljplanerad mark men att planen valdigt sallan
Overensstamde med deras intentioner. De andra byggherrarna ville i princip alltid
delta i planprocessen och hade sarskilda personalresurser for detta andamal. Att
inneha egna personalresurser kan vara avgorande for om man vill delta aktivt i
detaljplanering. En tanke ar att stora byggherrar oftare har egna resurser och darfor ar
mer positiva till att delta i planarbetet. Nagon mindre kommun hade planlagt mark for
handel men inte lyckats sélja nagra byggratter. De hade samtidigt en markaffar pa
gang dar exploateringen initierats av byggherren. Av vart begransade underlag ar det
svart att gora en omfattande bedémning, men man kan &nda se tendenser till att
byggherrarna visar intresse for detaljplanering och privata initiativ. Samtidigt
indikerar ett stort antal svar i kommunenkaten pa att kommuner sjélva tar initiativ till
och utfor planlaggning utan inblandning fran byggherrar. Sydsvenska krysset som
namndes i teorin visar pa omfattande kommunal planering utan storre privata initiativ
och svarigheten med att sélja tomter inom exploateringsomradet.

Som namnts i teorin bér kommunen ta fram en flexibel plan om den tilltdnkta kdparen
till det planlagda omradet inte ar kand. Det borde 6ka chansen for att planen stammer
6verens med byggherrens intentioner. Ett motverkande incitament for kommunen att
uppratta flexibla planer &r att en storre del av prévningen éverlats till lovhanteringen.
I denna position har kommunen en svagare roll. Mark&gandet borde, i och med
mojligheten att stélla villkor i forvarvsprocessen, i detta scenario likval innebéra att
kommunen kan uppratta flexibla planer utan att riskera att forlora inflytande. Om
planens bristande Gverensstaimmelse med byggherrens intentioner beror pa en hdg
detaljeringsgrad kan man diskutera om kommunen féljer de krav som stélls pa
detaljeringsgrad i PBL.

Kommunerna angav i enkatstudien att de &gde mark och exploaterade denna for
kontor och handel for att uppnd en optimal och hallbar samhallsutveckling.
Kommunen har ett brett perspektiv som grundar sig i att gynna kommunmedborgarna
och den kommunala utvecklingen i stort. Byggherrarna a andra sidan drivs i framsta
hand av ekonomisk Iénsamhet i det enskilda projektet vilket har en mer
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marknadsorienterad syn. Med detta resonemang borde ett samarbete dar bade
kommunens och byggherrens kompetens utnyttjas under planprocessen leda till ett
resultat som ar attraktivt ur fler aspekter.

Nagra kommuner angav att de alltid har mindre omraden planlagda for etablering av
kontor och handel. Det finns troligtvis tillfallen da det ar efterstravansvart med snabbt
tillganglig och planlagd mark. Inte minst med tanke pa att en planprocess tar tid och
att alla intressenter inte heller efterfragar att vara med i en planprocess.

Byggherrarna anvande sig inte i ndgon storre utstrackning av planbesked. Anvénde de
sig av det sa var det framforallt for egen mark eller i samband med forvarv av
privatagd mark. Byggherrarna hade inte upplevt nagon storre forandring i och med
formaliseringen av planbesked i nya PBL. En byggherre beskrev processen som
langsam och sa att det kunde ta langre tid an fyra manader att erhalla ett beslut. Detta
innebdr att vantetiden kan vara langre &n det tidkrav som féljer av PBL. Ett av syftena
med att formalisera planbesked var att erhalla en snabbare handlaggning, for denna
byggherre har formaliseringen inte inneburit nagon forandring. Det kan diskuteras
vilken funktion lagstiftningen fyller da sanktionsméjligheter saknas. Samtidigt blir
planbeskedet en formell del av planprocessen i och med den nya lagstiftningen. En
annan byggherre papekade att man ville ha ett 16fte om forvarv for att ansoka om
planbesked. Att ingen byggherre anséker om planbesked pa kommunal mark antyder
pa att detta verktyg inte anvands i nagon storre utstrackning pa denna mark. Darmed
kan man saga att foraningen i SOU 2008:68 om att privata byggherrar inte skulle
ansbka om planbesked for mark som &r helagd av kommunen p.g.a. att de inte var
garanterade att forvarva marken tenderar att stimma.

7.5 Vardering av kommunal mark vid férsaljning

Studien av kommunerna visade att det var stora skillnader i hur de svarande
kommunerna varderar sin mark i samband med direktanvisning. Det visade sig finnas
tva tydliga lager: de som alltid eller nastan alltid anlitar en oberoende varderare och
de som i hdg utstrackning varderar marken sjalva. Nagra kommuner angav att de hade
intern personal med vérderingskompetens som skotte varderingen. Detta kan vara en
forklaring till den tydliga uppdelningen. Da kommunen har egen personal kan man
anta att incitamenten minskar for att anlita extern kompetens. Detta kan fa till foljd att
man varderar all mark sjalv. Det var fa kommuner som vérderade internt och externt i
lika stor utstrackning. De storre kommunerna tillampade intern vardering i hogre grad
an de mindre. Flera mindre kommuner angav att de gjorde fa markaffarer. Man kan
anta att det & mer ekonomiskt rationellt for mindre kommuner att anlita externa
varderare jamfort med att ha egen personal. Det fanns ocksa de kommuner som var
forsiktiga med intern vardering. Nagon kommun kommenterade med att de kunde
sina statsstodsregler, andra hade enligt fullméktigebeslut och policy att det alltid
skulle goras extern vardering vid direktanvisning. En kommun uppgav att de till och
med gjorde dubbla externa varderingar.
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Enligt Europakommissionens allménna végledning kan offentliga markforsaljningar
som inte foljer kommissionens rekommendationer utgdra stod enligt Artikel 107.
Enligt samma véagledning ska markaffarer som kan utgéra stéd anmaélas till
kommissionen for bedémning om stod foreligger och i sé fall stodets paverkan pa den
gemensamma marknaden. De kommuner som utfor varderingar internt vid
direktanvisning foljer inte vagledningen. Végledningen foresprakar anbudsforfarande
eller oberoende extern vérderare. Enligt kommissionen kan dessa markaffarer riskera
att innehalla stod enligt Artikel 107. Men det &r endast en végledning och intern
vardering borde vara accepterat sa lange prissattningen gors till marknadsvarde.

| Are-fallet, se avsnitt 6.2.4., konstaterade domstolen att en markaffar utan
konkurrensutsattning dar kommunen sjalv prissatte marken inneholl stdéd som
paverkade den gemensamma marknaden. | detta fall var det tydligt hur den
gemensamma marknaden paverkades da en livsmedelsaktor fran ett annat EU-land
missgynnades av markaffaren. Men aven i andra inte lika tydliga fall finns risken att
en forsaljning som bygger pa en intern vardering inte genomfors till marknadsvardet
och pa sa vis strider mot EU-lagstiftning. Trots denna risk tycker vi att det bor finnas
ett utrymme for kommunerna att genomféra egna varderingar, da det kan vara
ekonomiskt forsvarbart med egen personal. Denna personal torde kunna genomfora
varderingen minst lika professionellt som en extern vérderare. Problematiken ror inte
varderarens  kompetens utan snarare  kommunens  beroende  stéllning.
Centrumomvandlingen i Are-fallet visar dven pa risken for felaktig prissattning da
kommunen &r véldigt angelagen att genomféra en férandring.

| SKLs cirkular 2007:8 ges tva exempel pa situationer dd kommunen bor vara aktsam
ur statsstoédssynpunkt. Det ena rdr sig om nar kommunen saljer en kulturhistoriskt
vardefull byggnad forenad med villkor om underhall. Det andra exemplet ar vid
nyexploatering av omraden da kommunen &r inblandad som flera parter. Bada dessa
fall skulle kunna vara foremal for andamal kontor och handel, dar det senare tydligt
ror exploatering. Enligt resonemanget ovan finns det situationer da kommunen, inte
minst for egen skull, bdr genomféra varderingar med oberoende vérderare. | de fall
EU-lagstiftningen inte blir gallande har kommunen fortfarande krav pa sig om god
ekonomisk hushallning och stad till enskild naringsidkare.

Under studien framkom olika syn pd agande och forsédljning av mark. Nagra
kommuner tryckte pa att man ville tjana pengar pa stadsutvecklingen, andra talade om
sjalvkostnadsprinciper eller marknadsvarden som ej var prisdrivande. Dessa olika
synsatt borde paverka prissattningen i olika riktning. Har man dessa politiska mal
med verksamheten finns en risk med att man inte dr objektiv vid intern vardering.
Detta borde styrka kommissionens argument fér en oberoende extern varderare.

Det kan vara svart att beddma marknadsvardet pd mark da kommunen har en
dominerande stallning. Kommuner med stora fastighetsinnehav kan med hjalp av
planmonopolet paverka utbudet och darmed ocksd marknadsvardena. Nagra
kommuner hade av politiker beslutade marktaxor, som pastods grunda sig pa
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kommunernas nedlagda kostnader och allménna marknadsanalyser. Kommunens
nedlagda kostnader & mindre intressanta i bedémningen av vad som &r
marknadsvardet. Det &r svart att bedoma marknadsvardet for ett specifikt omrade med
en allman marknadsanalys, da varje enskilt markomrade &r unikt och
konkurrenssituationen mellan marknadens aktorer kan wvariera med tiden. En
vérdering bor alltid genomfdras vid varje specifik markaffar. En jamforelse kan goras
med Are-fallet, d& kommunens prisséttning pastods bygga pa en vérdering av ett
narliggande markomrade.

Flera kommuner angav ocksa i sin markanvisningspolicy att anbudsforfarande ar
huvudmetoden for markanvisning. Direktanvisning skulle enbart viéljas da
marknadsvardet var vélkant eller konkurrensen obefintlig. Detta borde innebdra att
storre delen av markaffarerna ar forenliga med kommissionens vagledning. Det
framgick dock av de studerade policyerna att nagra kommuner hade direktanvisning
som huvudmetod. Direktanvisning ar pa manga satt ett smidigt forfarande men
anbudsanvisning &r ett sdkrare satt att faststdlla att forséljningen sker till
marknadsvarde och framjar ocksa konkurrensen mellan intresserade aktorer. Néar
policyn anger att direktanvisning ska vara huvudmetod finns en risk att
direktanvisning tillampas i de fall da anbudsanvisning ar lampligare.
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8 Slutsatser

Studien har visat att kommuner &ger mycket mark for planerad och pagaende
exploatering for kontor och handel. Kommunerna har ocksa ett intresse av att paverka
och medverka i etableringsprocessen for dessa verksamheter. Flera kommuner ser
markanvisningsinstrumentet som ett viktigt redskap i detta sammanhang. | de fall
kommunen detaljplanerar sin egen mark i franvaro av en tilltankt kopare bor de
dvervéaga att minimera planens detaljeringsgrad(en flexibel plan) och istéllet styra
samt satta krav i samband med markanvisningen.

Markanvisningsbegreppet &ar otydligt och begreppets innebdrd varierar mellan
kommuner. | dagslaget undviker nagra kommuner att anvanda begreppet pa grund av
dess otydlighet. Det ar patagligt att det behdvs en tydlig och rikstackande definition.
Den definition som Caesar, Kalbro och Lindgren (2013) anvander sig av i rapporten
”Biéste herren pa tdppan?”’, och som ocksa anvinds i denna rapport, &r ett bra exempel
pa en sadan definition.

Arbetet har visat att det forekommer att kommuner markanvisar for kontor och handel
utan nagra riktlinjer forfattade i en markanvisningspolicy. Det ar onskvart att alla
kommuner som markanvisar har en aktuell policy. En markanvisningspolicy
underlattar hanteringen for kommunen da den bl. a gor é&rendehanteringen
konsekvent. En policy tydliggor ocksa markanvisningsprocessen for potentiella
byggherrar. | och med att markanvisningar inte &r tydligt lagreglerat borde
kommunen sjélva ta tillfallet i akt att skapa riktlinjer. De kommuner som har en
markanvisningspolicy borde tydligare klargdra vad som galler for kontor, handel och
liknande verksamhet i attraktiva lagen. For att policyn &ven ska fungera som ett
dokument for externa parter ar det viktigt att den &r l&ttillganglig.

Byggherrarna var positiva till markanvisning for kontor och handel men nagra
byggherrar undvek att medverka i markanvisningar pa grund av en langsam process.
Aven vantan pd beslut om planbesked var tidskravande for ndgon byggherre.
Kommunens monopolstallning inom dessa omraden talar for att det finns utrymme for
att tidsrationalisera processerna. Det finns anledning att se dver processerna och om
mojligt effektivisera dem.

Kommuner som genomfor manga marktransaktioner bor ha ett offentligt register dver
genomforda affarer. Det skapar transparens och det ar lattare att uppméarksamma
orattvisa marktilldelningar.

Flera kommuner vdrderar i hog utstrackning mark sjélva vid direktanvisning. Det
riskerar att strida mot de krav som stalls pA kommunen angaende marknadsméssig
prissattning. | situationer dd kommunen misstanker att det rader konkurrens om
marken eller nar marknadsvardet & svarbedomt bor anbudsanvisning vara
huvudmetoden. Vid direktanvisning i situationer dar kommunen har incitament att
frangad marknadsvardet bor marken varderas av oberoende extern varderare. Dessa
incitament uppstar framst i komplexa exploateringsprocesser dar kommunen
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samtidigt agerar i flera roller eller i situationer nar kommunen ar véldigt angelagen att
genomfora en affar.

Kommunen har en viktig roll inom exploatering fér kontor och handel. Det ar darfor

viktigt att de arbetar for en tydlig och transparent process déar hénsyn tas till alla
intressenter.
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9 Kallférteckning
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kunskapsbanken/Detaljplanering/Planbestammelser/Att-reglera-med-
planbestammelser/Detaljeringsgrad/ (Hamtad 2013-03-15)
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(Hamtad 2013-03-18)

Boverket - omradesbestammelser
http://www.boverket.se/planera/lkommunal-planering/omradesbestammelser/ (Hamtad
2013-03-04)

Boverket — PBL Kunskapsbanken lagstiftningens utveckling
http://www.boverket.se/Vagledningar/PBL -kunskapsbanken/Allmant-om-
PBL/Lagens-innehall-utveckling/ (Hadmtad 2013-03-14)

Boverket — PBL Kunskapshanken planbesked
http://www.boverket.se/Vagledningar/PBL -
kunskapsbanken/Detaljplanering/Detaljplaneprocessen/Planbesked/ (Hamtad 2013-
03-14)

EU — stdd av mindre betydelse
http://europa.eu/legislation_summaries/competition/state_aid/126121 sv.htm (H&dmtad
2013-04-10)

Malmg stad — fasighetskontoret
http://www.malmo.se/Kommun--politik/Om-oss/Forvaltningar--
bolag/Fastighetskontoret.html (Hamtad 2013-02-28)

Malmo stad — kommunens markinnehav
http://www.malmo.se/Foretagare/Mark--lokaler/Fastighetsfragor/Kommunens-
markinnehav.html (Hdmtad 2013-03-13)

Malmg stad — stadsbyggnadskontoret
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Bilaga - Sveriges 50 storsta kommuner

Sveriges 50 storsta kommuner efter folkméangd,
31 december 2012 jamfért med 31 december 2011

Rang
2012 2011
1 1)
2 2
3 3)
4 4)
5 (5)
6 (6)
7 (7
8 9
9 (8)
10 (10)
11 (12)
12 (12)
13 (13)
14 (14)
15 (15)
16 (16)
17 a7
18 (18)
19 (29)
20 (20)
21 (22)
22 (22)
23 (23)
24 (24)
25 (25)
26 (26)
27 (27)
28 (28)
29 (29)
30 (30)
31 (32)
32 (32)
33 (33)
34 (34)
35 (35)
36 (36)

Kommun

Stockholm
Goteborg
Malmo
Uppsala
Linkdping
Vasteras
Orebro
Norrkoping
Helsingborg
Jonkoping
Umea
Lund
Boras
Huddinge
Eskilstuna
Sundsvall
Gavle
Halmstad
Nacka
Sodertalje
Karlstad
Botkyrka
Véaxjo
Kristianstad
Haninge
Kungsbacka
Luled
Skellefted
Solna
Jarfalla
Sollentuna
Taby
Karlskrona
Kalmar
MolIndal
Ostersund

Folkmangd 31

december
2012 2011
881 235 (864 324)
526 089 (520 374)
307 758 (302 835)
202 625 (200 001)
148521 (147 334)
140 499 (138 709)
138 952 (137 121)
132 124 (130 623)
132 011 (130 626)
129 478 (128 305)
117 294 (116 465)
112 950 (111 666)
104 867 (104 106)
101 010 (99 049)
98 765 (97 596)
96 687 (96 113)
96 170 (95 428)
93 231 (92 294)
92 873 (91 616)
89 473 (87 685)
86 929 (86 409)
86 274 (84 677)
84 800 (83 710)
80 507 (79 930)
79 430 (78 326)
76 786 (75 954)
74 905 (74 426)
71774 (71 580)
71 293 (69 946)
68 210 (67 320)
66 859 (65 891)
65 364 (64 558)
63 691 (64 215)
63671 (63 055)
61 659 (61 337)
59 485 (59 373)
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Forandring

16 911
5715
4923
2624
1187
1790
1831
1501
1385
1173

829
1284
761
1961
1169
574
742
937
1257
1788
520
1597
1090
577
1104
832
479
194
1347
890
968
806
-524
616
322
112
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37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47
48
49
50

Kalla:
http://www.scb.se/Pages/TableAndChart 228197.aspx

(37)
(38)
(39)
(40)
(41)
(42)
(43)
(44)
(45)
(46)
(47)
(48)
(49)
(50)

Varberg
Gotland
Norrtélje
Falun
Trollhattan
Ornskoldsvik
Uddevalla
Nykoping
Skovde
Hassleholm
Borlange
Liding®
Tyreso
Trelleborg
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59 186
57 241
56 634
56 432
55 749
55008
52 530
52 336
52212
50 163
49 482
44 434
43 764
42 605

(58 576)
(57 308)
(56 245)
(56 124)
(55 499)
(54 930)
(52 156)
(51 896)
(51 761)
(50 164)
(49 323)
(44 081)
(43 328)
(42 542)

610
-67
389
308
250
78
374
440
451

159
353
436
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