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Abstract

The purpose of this paper is to investigate the effectiveness of the part of the
planning process relating to the work to develop a local plan on the basis of planning
and building legislation.

The background for a new planning and building legislation are a large number of
studies that point to the need to simplify the planning and building process. In
addition, there has been a need to modernize the language of the legislation.

How did the former Planning and Building Act (SFS 1987:10) regulate the work to
develop a local plan and which problems in the implementation of the planning and
building act (SFS 1987:10) have been identified and led to a new legislation? Does
new planning and building act (SFS 2010:900) that identified problems can be
remedied? Is the municipal planning monopoly optimal to achieve an effective
planning process or are there some alternatives?

The first part of the paper provides a theoretical background to the earlier planning
and building legislation (SFS 1987:10). It then describes the purpose of the current
planning and building act (SFS 2010:900), followed by a compilation of the changes
in legislation affecting the work to develop a local plan. Based on theories of lean,
monopoly and market-oriented planning, the questions above are discussed.

This essay shows that the difference between planning and building legislation
under the 1987 constitution differs marginally in comparison with the 2010
constitution. Changes in legislation may lead to some greater efficiency, but not to
any great extent. A better approach to achieve a more efficient planning process is
to amend the municipal work. Planning monopoly may be a contributing factor to
why the municipal work is unable to make changes, because it creates incentive
problems. That is to say that the municipality has no incentive to pursue an effective
planning process. The municipality's role in the planning process should be restricted
in order to respond to increased demands for efficiency.
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Sammanfattning

Syftet med uppsatsen ar att utreda effektiviteten i den del av planprocessen som
avser arbetet med att ta fram en detaljplan med utgangspunkt i plan- och
bygglagstiftningen.

Bakgrunden till en ny plan- och bygglagstiftning ar ett stort antal utredningar som
pekar pa behovet av att forenkla plan- och byggprocessen. Darutéver har det funnits
ett behov av att modernisera spraket i lagstiftningen.

Hur reglerade bestdammelserna i tidigare plan- och bygglag (SFS 1987:10) arbetet
med att ta fram en detaljplan och vilka problem i tillampningen av plan- och
bygglagen (SFS 1987:10) har identifierats och féranlett ny lagstiftning? Mojliggor ny
plan- och bygglag (SFS 2010:900) att identifierade problem kan &tgdrdas? Ar
kommunens planmonopol optimalt fér att uppna en effektiv planprocess eller finns
det alternativ?

Forsta delen av uppsatsen ger en teoretisk bakgrund till den tidigare plan- och
bygglagen (SFS 1987:10). Darefter beskrivs syftet med nuvarande plan- och bygglag
(SFS 2010:900) foljt av en sammanstéllning over de férandringar som skett i
lagstiftningen angaende arbetet med att ta fram en detaljplan. Utifran teorier om
lean, monopol och marknadsanpassad planering, diskuteras fragestallningarna ovan.

Uppsatsen visar att skillnaden mellan plan- och bygglagen enligt 1987 ars férfattning
skiljer sig marginellt i jamforelse med 2010 ars forfattning. Fordndringarna i
lagstiftningen kan anses leda till viss effektivisering, men inte i nagon storre
omfattning. Ett battre tillvagagangssatt for att uppna en effektivare planprocess
bedéms vara att andra kommunernas arbetssatt. Planmonopolet kan da vara en
bidragande orsak till att det kanske inte gar att dnda arbetssatt hos kommunerna,
eftersom det skapar incitamentsproblem. Dvs. kommunen saknar incitament till att
bedriva en effektiv planprocess. Kommunens roll i planprocessen bor darfor
begransas for att kunna svara pa 6kade krav pa effektivitet.
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Forkortningar

AL Anlaggningslagen ( SFS 1973:1149)

FBL Fastighetsbildningslagen (SFS 1970:988)
LL Ledningsrattslagen (SFS 1973:1144)

MB Miljobalken (SFS 1998:808)

PBL Plan- och bygglagen (SFS 2010: 900)
Sou Statens offentliga utredningar

APBL Plan- och bygglagen (SFS 1987:10)
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Planlaggning av mark ar av stor betydelse for att fa ett langsiktigt och hallbart
samhalle. God tillgadng till andamalsenliga bostader och lokaler ar en nodvandig
forutsattning for tillvaxt och valfard'. Beslut angdende férandrad anvandning av
mark beror ett stort antal manniskor och kraver noggranna avvagningar mellan
enskilda och allmidnna intressen.” Den viktigaste negativa effekten av en daligt
fungerade planprocess ar att den skapar okad osdkerhet for en potentiell
investerare.’?

En ny plan- och bygglagstiftning borjade gélla den 2 maj 2011 och ersatte da den
tidigare plan- och bygglagen (SFS 1987:10) som instiftades ar 1987. Den nya plan-
och bygglagen grundar sig i ett stort antal utredningsfoérslag och lagstiftarens
intention ar att forenkla plan— och byggprocessen. Tillampningen av lagen ska
underlattas bl.a. genom att sprdket moderniseras och viktiga termer definieras,
utformningen av detaljplaner férenklas och en mojlighet att begdra planbesked
infors. Regeringen vill genom lagandringen begrénsa tidsatgangen for planarenden.
Eftersom planlaggning ar en viktig faktor for en positiv samhallsutveckling ar det
angeliget att den kommunala planprocessen bedrivs effektivt.

Forarbetena till lagandringen visade pa att planerings— och beslutsprocesserna tog
for 1ang tid vid tillimpningen av Plan- och Bygglagen frdn 1987 (APBL). Innan PBL
(SFS 2010:900) antogs lamnades flera forslag till andringar av lagtext av PBL-
kommittén, Byggprocessutredningen och Boverket. Det stora antalet féreslagna
andringar i kombination med det omfattande behovet av rent sprakligt modernisera
och omstrukturera lagen genom fortydligande och forenklingar var det syftet till att
infora en helt ny lag. | propositionen En enklare plan- och bygglag framgar det att
den kritik som uttalats mot att infora en ny plan- och bygglag ar bland annat att 6kad
effektivitet i planarbetet hade kunnat uppnds enbart genom att férdndra
arbetsrutiner.®

! Prop. 2009/10:170 En enklare plan- och bygglag, sid 127
? Prop. 2009/10:170
? Kalbro, Thomas & Lind, Hans (2001). Plan och Byggprocessen — tidsétgéng och kostnader,
bilaga 1 till 2001/02:RR8. Avdelningen for fastigheter och byggande, KTH.
* Prop. 2009/10:170
> Prop. 2009/10:170
13
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1.2 Syfte

Uppsatsen syftar till att utreda effektiviteten i den del av planprocessen som avser
arbetet med att ta fram en detaljplan med utgangspunkt i plan- och
bygglagstiftningen.

Foljande fragestallningar kommer beaktas:

® Hurreglerade bestimmelserna i APBL (SFS 1987:10) arbetet med att ta fram
en detaljplan och vilka problem i tillimpningen av APBL (SFS 1987:10) har
identifierats och foranlett ny lagstiftning?

®  Moijliggor PBL (SFS 2010:900) att identifierade problem kan atgardas?

e Ar kommunens planmonopol optimalt fér att uppna en effektiv planprocess
eller finns det alternativ?

1.3 Metod och litteratur

For att kunna besvara fragestallningarna ovan fordras en teoretisk bakgrund till bade
gallande PBL® och till APBL’. Utifran tidigare studier och publicerat material om
planprocessen ges en overblick 6ver vilka problem som féranlett arbetet med att
foresla en ny plan- och bygglag, samt hur lagstiftningen sett ut och fungerat de
senaste tva decennierna. Fran studie av bland annat propositionen En enklare plan-
och bygglag® och statens offentliga utredningar’ kommer férarbetena till PBL att
sammanstallas. Fokus kommer vara pa forandringar i 4 kapitlet (Reglering med
detaljplan och omradesbestimmelser) och 5 kapitlet (Att ta fram detaljplaner och
omrddesbestéimmelser) i PBL. For att besvara syftet med rapporten har studie
genomforts utifran en effektivitetsteori kallad Lean, som harstammar fran filosofin
bakom Toyotas produktionssystem (TPS). Lean handlar om att jobba effektivare
genom att bestamma sig for ett systematiskt och val genomtankt satt att driva sin
verksamhet pa for att sedan tillimpa det'®. Genom att studera och applicera
effektivitetsteorin pa den nya lagstiftningen kan detta visa pa vilket satt den nya
lagstiftningen framjar en effektiv planprocess i forhallande till den gamla plan- och
bygglagen fran 1987. Visar utredningen att en langdragen planprocess inte &r en
foljd av omstandig och kranglig lagstiftning kan detta vara en indikation pa att det ar
handlaggningen som ar ineffektiv. FOor att analysera konsekvenserna av
kommunernas planmonopol anvands teorier om externa effekter och monopol.

® PBL (2010:900)

7 PBL (1987:10)

¢ Prop. 2009/10:170

° SOU 2008:68, 2012:87 och 2013:34

10 Larsson, Linus (2008), LEAN administration, Malmo: Liber AB
14
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Angaende undersdkningar av tidsatgang vid planlaggning finns en del publicerat
material. Thomas Kalbro och Hans Lind har gjort en omfattande undersékning
angaende plan- och byggprocessens tidsatgang och kostnader som presenterades i
en rapport till riksdagens revisorer'’. Syfte med rapporten har varit att analysera
planeringsprocessen for ett antal bostadsbyggnadsprojekt. Undersokningen har
behandlat foljande skeenden i planprocessen: programskedet, planskedet,
overklagan samt byggskedet. Initieringsskedet, dvs. den informella diskussionen
mellan kommun och exploator, analyseras i Hessels examensarbete Var plan har sin
tid”. Karin Sandler har i sitt examensarbete®™ inte kunnat pavisa nagot statistiskt
stod att oOversiktsplanens detaljeringsgrad skulle ha nagot samband med
detaljplaneprocessens langd. Denna rapport behandlar darfér enbart
detaljplaneprocessen. Omradesbestammelser hanteras inte i rapporten. Det ar flera
myndigheter inblandade i en detaljplaneprocess men i denna rapport kommer fokus
enbart att vara pa kommunens arbete.

1.4 Disposition

Rapporten bestar av sju kapitel. Det inledande kapitlet beskriver bakgrund, syfte och
metod for att genomfdra studien. Kapitel tva innehdller en dverblick dver APBL och
de problem som framkommit. Kapitel tre beskriver de forandringar i PBL som har
gjorts med avseende pa arbetet med att ta fram en detaljplan. Kapitel fyra beskriver
de teorier som anvands i rapporten. | femte kapitlet genomfoérs en analys av
konsekvenserna av lagandringarna dar fokus ligger pa skillnaderna mellan APBL och
PBL. Darefter appliceras teorierna pa planprocessen for att undersoka dels om
forandringarna i PBL ligger i linje med vad som foresprakas inom lean och om de
ekonomiska teorierna kan bidra till en férklaring varfor planprocessen inte upplevs
som effektiv. | sjatte kapitlet presenteras slutsatser och aterkoppling sker har till
syftet.

1.5 Kallkritik

Ingen litteratur har hittats som behandlar lean inom Sveriges kommuner och i deras
respektive plan- och byggprocess. Ett arbetssatt enligt lean ar idag inte ett

1 2001/02:RR8 Riksdagens revisorers férslag angdende plan- och byggprocessens lingd.

12 Hessel, Jan (2003). Var plan har sin tid. Examensarbete 03:115, Avdelningen for
fastighetsvetenskap, Institutionen for infrastruktur, KTH.

13 Sandler, Karin (2004). Oversiktsplanens detaljeringsgrad och detaljplaneprocessens léngd —
Finns det ndgot samband? Examensarbete 04-121, Avdelningen for fastighetsvetenskap,
Institutionen for infrastruktur, KTH.
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vedertaget arbetssatt inom den offentliga sektorn i Sverige. Sjukvarden har kommit
relativt langt medan andra delar av den offentliga sektorn inte alls kommit i kontakt
med lean. Daremot i Danmark ar ett arbetssatt enligt lean val vedertaget da ungefar
70 % av Danmarks kommuner har inférlivat lean i sina organisationer'. Den
litteratur som funnits som tar upp svenska forhallanden, ar forfattat av personer
som arbetar inom konsultféretag som féresprakar lean. Negativa konsekvenser som
beskrivs av att inféra lean inom en organisation ar fa om ens nagon. Vid ett
eventuellt inforande i offentliga sektorn i Sverige pa en bredare front, torde det bli
mer diskussionen kring konsekvenserna av lean i en organisation.

% Eriksen, Mikkel & Fischer, Thomas & Mgnsted, Lasse (2007). Att leda med lean.
Képenhamn: Bgrsens forlag.
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2. 1987 ars plan- och bygglag

2.1 Bakgrund

Planlaggning medfor ett battre beslutsunderlag fér kommunerna och férenklar
diarmed lovhanteringen. Sverige har lang erfarenhet av planering av mark och
vatten. Redan p& medeltiden férekom planlaggning av mark for bebyggelse.™

1987 infordes plan- och bygglagen samt naturresurslagen och innebar for
kommunerna ett stérre ansvar for miljon och hushallningen med naturresurser.
Rattsligt bindande regleringar blev mojliga genom  detaljplaner och
omradesbestammelser. Ar 1999 samlades all miljélagstiftning i Miljobalken (MB) och
naturresurslagen upphavdes darmed.'®

APBL tradde i kraft for dver tjugo &r och sedan dess har det skett stora férdandringar i
samhallet och forutsattningarna fér kommunerna att styra bebyggelsens utformning
har forandrats. Idag ar produktionen av bostader styrd av efterfragan och utbud,
dvs. mer marknadsberoende an tidigare. Projekt planeras, initieras och styrs i storre
utstrackning av privata aktorer. Det stélls hogre krav pa kommunerna nar det galler
den fysiska planeringen, samtidigt som manga kommuner tvingats till nedskarningar
av ekonomiska skal vilket paverkar resurserna for planering."’

Planering och genomforande under offentlig kontroll kan ses utifran tre aspekter'®:
1. kommunen har en lagstiftning som ger dem rétt att bestamma utformningen
pa byggnader och hur marken ska bebyggas
2. kommunen formulerar visioner om hur kommunen ska utvecklas och hur
mark- och vattenanvandningen ska regleras
3. ekonomisk tillvaxt och mojlighet till skattehdjningar ger kommunen resurser
till att genomfora dessa visioner i enlighet med lagstiftningen

Motiven att bibehalla det kommunala planmonopolet har foérsvagats av olika
anledningar. Nar den ekonomiska tillvaxten férsvagades under 1980-talet minskade
dven kommunernas mojlighet att uppna antagna visioner. De blev mer beroende av
exploatorer for att genomfora projekt. Det uppstod en modell som ibland kallas for
forhandlingsplanering. Snabba férandringar i efterfragan kraver stora resurser och
lager som enbart de storre foretagen kan erbjuda. Detta sdgs vara en av orsakerna
till att komplicerade planlaggningar domineras av stora foretag. *°

“Boverket  (2002).  Bostadsbyggandet i  planeringen.  Hissleholm:  Boverket
publikationsservice
'® Boverket (2002)
7 Boverket (2002)
'8 kalbro, T. & Lind, H. (2001).
*Kalbro, T & Lind, H (2001)
17
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Varfér har vi da reglering av markanvandningen i Sverige? Kalbro och Lindgren
motiverar behovet av reglering av markanvandning med att stalla sig fragan vad
konsekvenserna skulle bli av ett helt oreglerat system.”> Hur skulle
fastighetsindelningen och markanvandningen se ut om alla fastighetsdgare hade full
frihet att bestamma vad deras fastighet skulle anvandas till? Kalbro skriver att detta
skulle kunna ge upphov till allvarliga externa effekter. En fastighetsdgares atgarder
inom sin egen fastighet skulle kunna orsaka negativ paverkan pa grannfastigheter
genom buller, okad trafik, lukt och estetiskt olamplig bebyggelseutformning. Det
ligger saledes i en fastighetsagares intresse att markanvandningen regleras for att
minska riskerna att sjalv drabbas av negativ omgivningspaverkan. Hade systemet
varit helt oreglerat med den begrdnsningen att alla grannar maste ldmna ett
medgivande till dtgarden sa skulle transaktionskostnaden i vissa fall bli alltfor hoga. |
situationer nar investeringar gors i kollektiva nyttor hade ett system dar det varit
nodvandigt med frivilliga 6verenskommelser varit ohallbart. | sddana ldgen hade en
ensam fastighetsdgare kunnat forhindra att viktiga investeringar genomfors i ett
samhalle. Tva centrala motiv till att reglera markanvandningen &r alltsa att minska
negativ omgivningspaverkan och transaktionskostnader.”

Prévningsmyndigheters beslut om planer och tillstand maste alltid stédjas pa lagens
bestimmelser om hushallning med mark- och vattenresurser, bebyggelseutveckling,
byggnaders egenskaper m.m. * | férsta kapitlet i tidigare plan- och bygglag beskrevs
dversiktligt huvuddragen i lagen. Enligt APBL skulle planlidggning ske med beaktande
av den enskilda manniskans frihet, framja en samhallsutveckling med jamlika och
goda sociala levnadsforhallanden och en god och langsiktigt hallbar livsmiljé for
manniskorna i dagens samhille och fér kommande generationer”. Vidare ar det en
kommunal angeldgenhet att planldgga mark och vatten®*. Kommunen bestdmmer
nar och var detaljplaner ska arbetas fram, dvs. det som kallas kommunala
planmonopolet. Lansstyrelserna har tillsyn 6ver plan- och byggnadsvasendet i lanet
och skall samverka med kommunerna i deras planlaggning. Boverket har den
allmanna uppsikten Gver plan- och byggnadsvasendet i riket.”> Allmanna intressen
ska beaktas vid lokalisering och utformning av bebyggelse. Omraden ska anvandas
till det andamal som lampar sig bast med hansyn till beskaffenhet och lage samt
nuvarande behov.”®

%% Kalbro, Thomas & Lindgren, Eidar (2010). Markexploatering. Stockholm: Norstedts juridik.
! Kalbro, T & Lindgren, E (2010)
2 Kalbro, Thomas (2007). Tidsfrister fér myndighetsbeslut i plan- och byggprocessen.
Avdelningen for fastighetsvetenskap, Institutionen for fastigheter och byggande, KTH.
1 kap. 1 § PBL(1987:10)
**1 kap. 2 § PBL(1987:10)
> 1 kap. 8 § PBL (1987:10)
%62 kap. 1-4 §§ PBL (1987:10)
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Femte kapitlet i APBL reglerar detaljplaner och omradesbestimmelser. Kapitlet
beskriver vid vilka situationer det kravs att provning av markens lamplighet grundas
pa en detaljplan. De situationer som angavs var vid ny sammanhallen bebyggelse, ny
enstaka byggnad vars anvandning far betydande inverkan pa omgivningen eller som
ska lokaliseras inom ett omrade déar det rader stor efterfragan samt bebyggelse som
ska forandras eller bevaras. Detaljplan upprattas for att reglera storre forandringar
och kan bl.a. innebdr en garanterad byggratt for fastighetsagare. Obligatoriskt
innehall i en detaljplan var bl.a. att det skulle framga vilka intressen som har vagts
mot varandra och hur gemensamma fragor har I6sts. Alla som berdrs av ett
planforslag ska ges mojlighet att 1amna synpunkter och ges tillfille att stélla fragor
till kommunen. Genom samrad fas en 6verblick 6ver vilka behov och synpunkter som
finns och darmed kan dessa fragor tas upp i ett tidigt stadium och ddrmed undvika
att planforslaget 6verklagas. | detaljplanen ska det framga vem som &r huvudman
for allmdnna platser om inte kommunen ar detta. Detaljplanen bestdr av en
plankarta med planbestimmelser. Till detaljplanen ska sedan bifogas en
planbeskrivning som bl.a. redovisar syftet med planen och skdlen for vald
utformning. Darutéver ska dven en sarskild genomférandebeskrivning upprattas som
beskriver vad det kravs for organisatoriska, tekniska och fastighetsrattsliga atgarder
for att kunna genomfora planen. ?’

2.2 Normalt planférfarande

Vid upprattande av planer ar det viktigt att de som berors ska beredas tillfalle att
yttra sig och de synpunkter som framkommer ska beaktas vid planldaggning.
Kommunerna har dven krav pa sig att handlaggning ska ske snabbt och rattssikert,
d.v.s. planldggningen ska vara effektiv. Reglerna for upprattande av detaljplan och
omradesbestammelser &r desamma oavsett om kommunen dndrar, upphaver eller
antar nya bestammelser. Det finns tva olika planférfarande, normalt planférfarande
och enkelt planférfarande. Bada forfarandena har lagstéd bade i APBL och i PBL.
Enkelt planforfarande beskrivs i avsnitt 2.3. Normalt planforfarande, se figur 1,
beskrivs nedan.

Normalt planforfarande

OP -> Programsamrad -> Plansamrad -> Utstéllning -> Antagande -> Prévning -> Laga kraft

Figur 1: Normalt planférfarande®

%75 kap. 1-36 §§ PBL (1987:10)
%% Boverket (2004) sid. 21
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2.2.1 Program

Detaljplanen skall grundas pa ett program som anger utgangspunkter och mal for
planen, om det inte dr onddigt™. Ett program brukar vara onédigt da detaljplanen
uppfyller kraven for enkelt planforfarande eller har stéd i aktuell dversiktsplan. Aven
i fall dar det finns en aktuell 6versiktsplan som detaljplanen har stéd i, kan program
vara onoOdigt att uppratta. Samrad krdvs for att kunna uppratta ett program.
Samradsredogorelsen avseende programmet ska sedan fogas till det samrad
kommunen har haft med avseende pa sjélva planforslaget.® Program ska finnas om
det inte av sarskilda skal bedéms vara obehovligt™.

2.2.2 Samrad

Syftet med samrad &ar att forbattra beslutsunderlaget och att ge majlighet till insyn
och paverkan®. N&r program utarbetas och nar forslag till detaljplan upprattas, skall
kommunen samrada med lansstyrelsen, lantmaterimyndigheten och kommuner som
berdrs av programmet eller forslaget®. Sakagare och de bostadsrattshavare,
hyresgaster och boende som berérs av programmet eller forslaget samt de
myndigheter, sammanslutningar och enskilda i 6vrigt som har ett vasentligt intresse
av programmet eller forslaget skall beredas tillfille till samrad®. Berérda
intressenter har mojlighet att lamna skriftliga synpunkter pa planforslaget. Endast
skriftliga synpunkter ger senare ratten att overklaga en antagen plan. Det finns olika
satt att meddela om samrad, bl.a. genom lokala tidningar och brev. Kommunen
bestimmer formen fér samradet och hur lange handlingarna ar ute pa samrad.
Oftast ar tiden for samrad vid normalt planforfarande minst fyra veckor. Under
samradet ska kommunen presentera planforslag, skdlen for forslaget och det
planeringsunderlag som har haft betydelse. Efter samradstiden ska kommunen
sammanstilla inkomna yttranden i en samradsredogérelse. >

2.2.3 Utstallning

Innan kommunen kan anta en plan ska forslaget stillas ut under minst tre veckor®®.
Information till berérda om att ett planférslag ar utstallt for granskning gérs genom

5 kap. 18 § PBL (1987:10)
* Boverket (2004). Boken om detaljplan och omrddesbestimmelser. Kalmar: Boverket
publikationsservice
*! Didén, Lars Uno & Magnusson, Lars & Millgard, Olle & Molander, Stefan (1988). Plan- och
bygglagen —en kommentar. Norstedts Forlag, Stockholm.
%25 kap. 21 § PBL (1987:10)
%5 kap. 20 § 1 meningen PBL (1987:10)
** 5 kap. 20 § 2 meningen PBL (1987:10)
* Boverket (2004)
% 5 kap. 23 § PBL (1987:10)
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en kungorelse. Vissa punkter maste finnas med i kungorelsen®” och ett meddelande
om kungorelsen maste skickas till kinda sakadgare, kdnd organisation eller férening
av hyresgister samt andra som har ett visentligt intresse av forslaget®. Efter
utstdllning  sammanstdller kommunen de synpunkter som inkommit.
Sammanstallningen ska sedan sa fort som majligt skickas till de vars synpunkter inte
blivit tillgodosedda for att garantera att de har tagit del av informationen. Om
forslaget andras vasenligt efter utstallningstiden skall planforslaget stallas ut for
granskning igen.*® Grundkarta och fastighetsforteckning ska tas fram om det inte ar
uppenbart onddigt*®. Har en grundkarta och fastighetsférteckning tagits fram ska
dokumenten bilaggas till utstdliningshandlingarna. Det finns uttryckliga krav pa
innehallet i en fastighetsforteckning®. N&gon narmare reglering hur
fastighetsforteckningen ska tas fram och presenteras finns inte i lagtext eller
forordningar.

2.2.4 Antagande

Detaljplanen antas av kommunfullmaktige. Fullmaktige far uppdra at
kommunstyrelsen eller byggnadsnamnd att anta planer som inte ar av principiell
beskaffenhet eller i 6vrigt av storre vikt. Det kan till exempel vara planer som har
handlagts med enkelt planférfarande. Nar beslutet ar fattat och tillkdnnagivandet av
den antagna planen har anslagits, skall meddelande om tillkdnnagivande,
protokollsunderlag samt anvisning hur man overklagar skickas till dem som har
besvarsratt. En detaljplan vinner laga kraft nar tiden fér overklagande gatt ut utan
att nagra 6verklagande inkommit till kommunen®.

2.3 Enkelt planférfarande

Arbetet med att ta fram en detaljplan far forenklas under vissa forutsattningar®,
genom s.k. enkelt planforfarande, se figur 2 nedan. Enkelt planfoérfarande kan
anvandas nar forslaget ar av begrdansad betydelse for allmanheten och det finns stod
i 6versiktsplanen samt i Lansstyrelsens granskningsyttrande. Skillnaden fran normalt
planforfarande ar att program vanligen inte behovs, samradskretsen ar begransad,
sarskild samradsredogorelse behdvs inte, utstallningen ersatts med en underrittelse
direkt till samradskretsen samt kungorelseférfarandet begransas.

%7 5 kap. 19 § PBL (1987:10)
% 5 kap. 20 § PBL (1987:10)
%% 5 kap. 23-27 §§ PBL (1987:10)
5 kap. 8 § PBL (1987:10)
15 kap. 9 § PBL (1987:10)
%212 kap. PBL (1987:10)
5 kap. 7 § PBL (1987:10)
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Enkelt planforfarande

OP -> Samrad/Underréttelse -> Antagande -> Prévning -> Laga kraft

Figur 2: Enkelt planforfarande™

2.4 Problem vid tillampning

2.4.1 Detaljplaneprocessens langd

Kalbro och Lind har analyserat planprocessen for ett antal bostadsbyggnadsprojekt
*>_ De har bland annat utrett hur lang tid denna process tar och om det finns
sarskilda moment som tar sarskilt lang tid. Undersokningen har gjorts i 13
planomraden i olika delar av landet och endast projekt som slutforts har granskats.
Studien har bl.a. delats in i féljande skeden:

Initieringsskedet

Programskedet

Planskedet

Eventuellt 6verklagande till lansstyrelsen och regeringen

Hessel*® har studerat det forsta skedet i planprocessen, kallat initieringsskedet, for
46 byggprojekt i Stockholmsregionen. Initieringsskedet definierar Hessel som de
diskussioner som férs mellan exploatér och kommun fram till dess att en
o6verenskommelse nds om att inleda planldggning av ett omrdde. Initieringsskedet
kan vara minst lika omfattande som den formella planldaggningen. Resultatet av
Hessels undersokning visar att genomsnittlig tidsatgang for initieringsskedet ar 44
manader, 25 manader for planskedet och 7 manader fér overklagandeskedet.
Hessels slutsats i studien blir att det informella tidsskedet som féregar den formella
planprocessen ar lika langt eller langre som planprocessen i sig. Vid effektivisering av
planprocessen ar det sdledes viktigt att beakta det informella initieringsskedet saval
som den formella planprocessen.”’

Kalbro och Lind har kartlagt de resterande skedena ovan och gor foljande
observationer®.

* Boverket (2004), sid. 21
* Kalbro, T & Lind, H (2001)
*® Hessel, J (2003)
“ Hessel, J (2003)
*® Kalbro, T & Lind, H (2001)
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e Spridningen i tidsatgdng i materialet ar stort. Det gar darfor inte att dra
nagra generella slutsatser om att planprocessen tar lang tid.

e De mest langdragna processerna ar mellan 5-10 ar och ror
fornyelseomraden. Samtliga planer som rér férnyelseomraden i det
undersokta materialet har blivit 6verklagade. En planprocess pa bara nagra
manader finns ocksa i fall dar enkelt planforfarande har anvants i
okontroversiella projekt. FOor normala planer har tidsatgangen varierat
mellan 1,5 ar och 3,5 ar. Ser man pa de normala planerna sa avviker inget
skede fran 6vriga utan tidsatgangen har varierat beroende pa planprojekt.

Om program- och planskedet beskrivs foljande om genomférandetiden. For samtliga
studerade planer ar den genomsnittliga tidsatgangen ca 30 manader, exklusive tid
for overklagande. Om man tar bort de projekt som tagit valdigt lang tid och de som
tagit valdigt kort tid fas istallet 20 manader som genomsnittlig tidsatgang, detta
oberoende av hur vil genomarbetat program som finns. Graner® har studerat 17
detaljplaneprocesser i Stockholms stad dar den genomsnittliga tidsatgangen, fran att
planbestillningen inkommit till antagande av planen, var 42 manader. Det fanns
dock skillnader mellan innerstaden och vytterstaden. | innerstaden var
genomsnittstiden 66 manader och i ytterstaden 30 manader. Skoglund™® har
undersokt planprocessen i Stockholm stad och Tyres6é kommun och resultatet
indikerar att den genomsnittsliga tidsatgangen generellt sett har reducerats
betydligt jamfort med Graners undersdkning till ca 24 manader. En motsvarande
undersokning har gjorts av Mattsson och Nilsson! i Goteborg, Partille, Malmé och
Kristianstad. Den formella detaljplaneprocessen har i dessa kommuner genomforts i
genomsnitt pa ca 18 manader.

Om overklagandeskedet har féljande noterats i rapporten®. Av 14 undersokta
planer har nio planer 6verklagats, varav sex stycken overklagats till regeringen.
Genomsnittstiden hos lansstyrelserna &r 3 manader och 8 manader hos regeringen.
Fran och med 2 maj 2011 &r instansordningen andrad och handlaggningstiderna kan
ha fordandrats.

* Graner, Olof (2005). Vad tar tid i detaljplaneprocessen i Stockholm?
Examensarbete 05-144, Avdelningen for fastighetsvetenskap, Institutionen for infrastruktur,
KTH.
>0 Skoglund, Susanne (2006). Bostadsproduktion pa privat och kommunal mark.
Examensarbete 2006-155, Avdelningen for fastighetsvetenskap, Institutionen for
infrastruktur, KTH.
>'Mattsson, Daniel & Nilsson, Johan (2006). Analys av bostadsbyggande och
markdgoférhdllanden i Géteborgs- och Skdneregionen. Examensarbete 06-168, Avdelningen
for fastighetsvetenskap, Institutionen for infrastruktur, KTH.
>2 Kalbro, T & Lind, H (2001)
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Kalbro och Lind redovisar i sin undersdkning® ett antal forslag pd majliga satt att
forkorta planprocessen.

® Minska antalet plannivaer

® Minska det antal aspekter som planeringen ska hantera

¢  Minska antalet parter som har att ratt 6verklaga

e Administrativa regler for hur snabbt myndigheter maste hantera olika
drenden

e Administrativa regler som gor utfallet av myndighetens hantering mer
forutsagbar.

| unders6kningen redovisas mojliga effekter av en daligt fungerande
planeringsprocess, varav den viktigaste negativa effekten inte anses vara de direkta
kostnaderna som detta medfor utan att den skapar 6kad osakerhet for en potentiell
investerare. Detta kan i sin tur fa foljande effekter:

® \Vissa projekt satts overhuvudtaget inte igang for att genomforandet kdnns
for osdkert. Detta leder till att farre projekt fardigstalls vilket 6kar priset pa
byggmarknaden.

e (Okad osikerhet leder till hégre avkastningskrav och ddrmed till att enbart
projekt som kan séljas eller hyras ut till ett hogt pris ar aktuella att
genomfora for investeraren.

e Stor osdkerhet leder till att enbart stoérre aktorer kan ge sig in i processen.
Effekten av att ett fatal foretag man ge sig in i processen leder till att farre
projekt genomfors och till mindre konkurrens.

Kalbro och Lind foreslar vidare att for att locka flera aktorer till byggmarknaden kan
antalet formella beslut som maste tas minskas. Pa detta satt kan beslutstider och
overklagandetider minskas.

Med Hessels studie®® som underlag har Sandler® undersékt om det finns nagot
samband mellan Oversiktsplanens detaljeringsgrad och den efterfoljande
detaljplaneprocessens langd. Det har ibland framforts uppfattningen att ju mer
detaljerad oversiktsplanen ar ju kortare blir detaljplaneprocessen. Sandler hittar
dock inte nagot sadant samband i sin undersokning.

> Kalbro, T & Lind, H (2001)
> Hessel, J (2003)
> Sandler, K (2004)
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2.4.2 Resurs- och kompetensbrist

Ar 2006 genomforde Boverket en enkitundersokning®® vars syfte var att fa fram
underlag till beddmning av hur plan- och bygglagen tillampas av landets kommuner.
Enkaten skickades ut till lansstyrelserna som pa nara hall féljer kommunernas plan-
och byggverksamhet. De problem och brister som uppdagades i samband med
denna enkdtundersékning och som beror effektiviteten i planarbetet var féljande:

® Forhandlingsplaneringen okar

e Exploatorer star for planeringsaktiviteten
e Bestammelser ger oklara spelregler

® Enkelt planforfarande anvands fel

® Resurs —och kompetensbrist

e Planerna ér inte juridiskt hallbara

e Manga formella fel vid handlaggning

Vissa problem saknar idag sanktionsmojligheter i lagen. Férhandlingsplaneringen,
dvs. planlaggningen borjar redan vid foérhandlingar mellan entreprendr och
kommunen, har 6kat i omfattning och exploatorer svarar oftare for stérre delen av
planaktiviteten. Nya EU-direktiv ndmns aterkommande som ett problem nar nya
bestammelser ska anpassas till den svenska plan- och bygglagen, vilket ger oklara
spelregler vid planering.

Manga kommuner viljer att genomfora planer med enkelt planforfarande. Enkelt
planforfarande var tankt att anviandas som ett undantag men &ar idag det
dominerande forfarandet i planprocessen. Vid enkelt planforfarande ersatts
utstallningen med en underrattelse direkt till samradskretsen vilket leder till att
allmédnheten far mindre insyn i planarbetet. En anledning till att enkelt
planférfarande anvands kan vara att férhandlingsplanering blir allt vanligare. Sjalva
planforfarandet ses darefter som ett hinder och for att snabba pa processen viljer
kommunen enkelt planférfarande och hoppas sedan att planen inte 6verklagas.

Fler detaljplaner upphavs enligt flera lansstyrelser. Upphdvande av planer innebar i
sig inget problem, men nir de inte ersitts sa finns ingen reglering av
markanviandningen vilket far konsekvenser. | Tevalls uppsats’ om &verklagade
detaljplaner framkommer att majoriteten av undersdkta arenden har den materiella
utformningen pa planen legat till grund for regeringens beslut. | resterande fall har
det varit formella fel i handlaggningen till grund for beslut. Av de drenden dar det

>® Boverket (2007). S§ planerar Sverige — en sammanstdllning av planenkdten foér Gr 2005.
Tryck: Boverket internt.
> Tevall, Martin (2006). Overklagade detaljplaner — regeringens praxis.
Examensarbete 06-159, Avdelningen for fastighetsvetenskap, Institutionen for infrastruktur,
KTH.
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har forekommit formella fel har enkelt planférfarande anvants i flertalet av fallen.
Tevall kan inte utldsa nagon tydlig praxis fran regeringens sida vilket torde bero pa
att varje plandrende ar unikt i sig. Problem med olagliga planer namns ocksa i
Boverkets enkatundersokning®. Det kan vara bestimmelser som inte &r juridiskt
hallbara eller planer som saknar obligatoriska delar. Kvalitetsproblem och
tillampningsproblem kan bero pa resurs- och kompetensproblem bade vid
kommuner och vid lansstyrelser. Finns inte tillrdckligt med resurser blir det svart for
kommuner att kunna hantera foérandringar i rutiner och regler.

Kalbro och Lind *° har fort ett principresonemang kring konsekvenserna av en daligt
fungerande planeringsprocess. Pa grund av hogre direkta kostnader och hoégre
réantekostnader, som beror pa tidsfordrojning och stérre osdkerhet, startar inte vissa
projekt. Endast vissa projekt anses Idnsamma med det hoga avkastningskravet den
Okade osakerheten medfor. Da utbudet blir lagre blir ocksa priset hogre pa fardig
produkt. Farre aktorer vagar sig in pa byggmarknaden da osakerheten ar hog, vilket
leder till samre konkurrens.

*% Boverket (2007)
*° Kalbro, T & Lind, H (2001)
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Sambandet mellan fastighetsmarknaden och avkastningskravet kan beskrivas med
hjilp av 4Q-modellen®, se figur 3 nedan. Om en osiker planprocess leder till att
farre byggprojekt startas (construction sector) minskas den totala stocken utbud pa
hyresmarknaden (stock adjustment). Om efterfragan (market for space) ér
densamma leder detta till att avkastningskravet (asset valuation) for att starta nya
projekt okar. Det hoga avkastningskravet i kombination med osdkerheten i att inte
veta nar byggprojekten kan startas medfér att enbart stora aktorer pa
fastighetsmarknaden har mojlighet att ta risken. Om planprocessen hade fungerat
battre skulle fler aktorer ha férmagan att genomfora projekt och diarmed hade
byggmarknaden utvecklats sa att stocken pa hyresmarknaden o6kats for att motsvara
efterfragan pa ett battre satt.

The Quadrant WD Model

Rent Market for space
2 D(R, Economy) = S
Asset valuation 1
P =R/

Price ($) Stock (sq ft)
Construction

sector Stock_adjustment

P =f(C) 5=CHd

3 4
Construction (sq ft)

Source: DiPasquale and Wheaton, 1996

Figur 3: The DiPasquale-Weaton Four-Quadrant diagram'ﬂ.

60 Geltner, David M. & Miller, G. Norman & Clayton, Jim & Eichholtz, Piet (2007). Commercial
real estate Analysis & Investments. Mason: South-Western Cengage learning.
® Geltner m.fl. (2007), sid. 26. (originalkdlla: DiPasquale, Denise & Weaton, William (1992).
The Markets for real estate asset and space: a conceptual framework. Real Estate Economics
(formerly AREUEA Journal) sid. 181-198
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3. 2010 ars plan- och bygglag
3.1 Bakgrund

Syftet med APBL vid inférandet 1987 var framst att modernisera och férenkla
plansystemet, decentralisera ansvaret fran staten till kommunerna, forbattra
medborgarinflytandet, samt ge okade rattigheter och férenklingar for enskilda®.
Andringar har skett successivt av lagen sedan ikrafttridandet till féljd av
samhallsférandringar samt flera nationella och internationella mal. Aven om vissa
andringar har skett av lagen visar PBL kommitténs utredning® att det finns ett starkt
stod for de grundlaggande syftena och grundstrukturen i PBL, d.v.s. det kommunala
planmonopolet, statens roll genom lansstyrelsen, plansystemets funktionalitet samt
varnandet om medborgarinflytandet och enskildas rattighet.

Riksdagens revisorers granskning® av plan- och bygglagen visar hur komplex plan-
och byggprocessen kan vara och att den ibland tar mycket lang tid. Granskning visar
att forseningar i den administrativa plan- och byggprocessen visserligen har en
begransad betydelse for den totala produktionskostnaden, ca 2-5 %, men tillrackligt
for att mindre byggherrar ska tveka till att ta initiativ till nya projekt. Osdkerheten av
att inte veta hur lang tid ett projekt tar eller om det Overhuvudtaget gar att
genomfora kan verka konkurrenshammande och kan medfora att mindre projekt
aldrig genomfors och priserna blir hogre for de projekt som faktiskt genomfors.
Konkurrensverket har fort fram vikten av att l6sa problemet med det bristande
konkurrenstrycket i byggsektorn®. Mindre och nyetablerade foretag har svarare att
komma in pad byggmarknaden, till skillnad mot de storre finansiellt starkare
foretagen just for den langa och komplicerade planprocessen. Fran
konkurrenssynpunkt ar det viktigt att begransa den tid det tar fran initiativ till att
byggandet kommer igang.

Aven behovet av fér samhillet angeldgna investeringar stiller hégre krav pa
effektiviteten pa planprocessen. Kortare planeringsperiod behover inte betyda en
samre kvalitet i slutprodukten. Foretradare fran byggsektorn har efterlyst en 6kad
forutsagbarhet for fortsatt planlaggning och projektering. Flera lander i Europa
arbetar mycket med att férkorta kommunernas handldaggning av plandrenden och
vissa lander har anpassat sin plan- och bygglagstiftning efter byggherrarnas
onskemal om leveranstid etc. Att planeringstider pa fem till tio ar skulle tillféra
plandrendet nagot ytterligare av kvalité &r svart att se. Osakerheten vid
tilldmpningen av lagreglerna tycks ha 6kat och de regionala statliga myndigheterna
har haft svart att na ut till kommunerna med erfarenhet och information. | vissa fall

%2 Dir. 2002:97 Oversyn av plan- och bygglagstiftningen (PBL-kommittén)

® Dir. 2002:97

*2001/02:RR8

& Prop. 2006/07:122 Ett férsta steg mot en enklare plan- och bygglag
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visar undersokningen® att tillimpningsproblemen hinger samman med bristande
kunskaper och kompetens. Detta kan i sin tur hanga samman med kommunernas
ekonomiska situation da nedskdrningar gors av bade arkitektonisk och teknisk
kompetens hos kommuner. Enligt rapporten kan enbart dndrade arbetssatt
innebara en effektivisering i planerings- och beslutsprocess. ©’

% 2001/02:RR8
7 2001/02:RR8
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3.2 Foérandringar i planprocessen

PBL tradde i kraft 2 maj 2011. Nedan féljer en redovisning av de férandringar som
skett i samband med den nya lagstiftningen som anses paverka handlaggningen av
arbetet med att ta fram en detaljplan. | flodesschemat nedan illustreras
planprocessens olika moment enligt APBL och PBL. Flédesschemat dr hamtat fran
bilaga 4 till SOU 2008:68 Bygg - helt enkelt!

Enligt PBL 1987:10 Enligt PBL 2010:900
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3.2.1 Planbesked

Den som avser att vidta en atgdard som kan antas forutsdtta att en detaljplan
behover antas, andras eller upphéavas far begira att kommunen i ett planbesked
redovisar sin avsikt i fraga om att paborja ett sddant planlaggningsarbete®.
Kommunen ska besluta om planbeskedet inom 4 manader om inte kommunen
tillsammans med begiarande kommit 6verens om annat. Av planbeskedet ska det
framga néar arbetet berdknas vara klart. Om kommunen inte avser att paborja ett
planldggningsarbete ska skalen for detta framga. Utveckling under de senaste aren
har inneburit att allt fler planarbeten initieras av privata aktérer. Bristen pa
forfattningsreglering av det initiala planskedet skapar osdkerhet for foretag som
agerar pa fastighetsmarknaden, sarskilt sma foretag. Genom att inféra planbesked
far enskilda en mojlighet att fa tydliga och snabba besked om hur kommunen stéller
sig till forslag som kraver detaljplanelaggning. Kommunen viljer sjalv lamplig
delegering av beslutsratten angdende planbesked.” Nagra sanktioner mot
kommunen om besked inte lamnas inom 4 manader namns varken i lagtext eller i
proposition. Om kommunen lamnar positivt planbesked ska de dven ange den
tidpunkt da planlaggningen enligt kommunens bedémning kommer att ha lett fram
till ett slutligt beslut om att anta, dndra eller upphéva en detaljplan”. Hessel”
konstaterar i sitt examensarbete att genomsnittlig tidsatgang for initieringsskedet &r
44 manader och 25 manader for sjdlva planskedet. Initieringsskedet utgor saledes en
betydande del av den totala planeringsprocessen. Detta forsta, viktiga och ofta
langvariga skede var helt oreglerat i APBL’”. Genom att inféra planbesked med privat
initiativratt 6kar man forutsagbarheten genom att initieringsskedet koncentreras.

3.2.2 Program

PBL innehaller inget krav pa att ett planprogram ska upprattas. Kommunen ska gora
en bedémning i varje plandrende om ett program behover upprattas for att
underlatta detaljplanearbetet”. Hur program har anvints i kommuner varierar. |
vissa fall har program blivit detaljerade och liknar i stort det planférslag som senare
skickas ut, vilket kan skapa forvirring bland berérda samt medfora ett fordrojt
planarbete. Programmet ska ange planens utgangspunkter och mal, alltsa inte
utgora ett nastan fardigt planférslag. Regeringen gor dock den beddmningen att
samrad bor goras dels under arbetet med att ta fram ett program och dels under

% 5 kap. 2 § PBL (2010:900)
% prop. 2009/10:170
7% 5 kap. 58 2 stycket PBL (2010:900)
" Hessel, J (2003)
72 S0U 2008:68, s. 127
735 kap. 10 § PBL (2010:900)
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arbetet med att ta fram ett forslag till detaljplan. Ett samrad om program ersatter
inte ett samrad om ett planforslag.”

3.2.3 Granskning istallet fér utstallning

Ett granskningsutldtande ersatter tidigare utstéllning”. Detta innebar att en
kommun inte behover stédlla ut planforslaget vid kungorelse utan ska istallet endast
se till att handlingarna ar tillgangliga for granskning under en tid om minst tre
veckor. Om enkelt planforfarande har anvants finns det ytterligare mdjligheter att
forenkla. D& behover inte kungorelse ske utan de som har underrattats ska beredas
tillfalle att godkdnna forslaget eller att inom tva veckor granska och lamna
synpunkter. Denna granskningstid vid enkelt planférfarande kan kortas ner
ytterligare om alla parter ar 6verens. Efter granskningstiden ska kommunen uppréatta
ett granskningsutladtande’®. Granskningsutlatandet eller ett meddelande ska skickas
till parter som inte fatt synpunkter tillgodosedda efter granskningstiden.

3.2.4 En ny typ av enkelt planférfarande

Utover normalt och enkelt planfoérfarande finns nu dven ett tredje férfarande som
mojliggor forenklingar’’. Detta tredje forfarande &r tillimpbart vid verksamheter
som har eller ska bli féremal for en tillstandsprévning enligt 9 kapitlet 6 § MB eller
atgédrder som har provats eller ska prévas genom upprattande och faststallande av
en vagplan’ eller jarnvagsplan” . Bestimmelsen kan inte anvindas om
detaljplanen reglerar atgirder som inte ingar i den andra provningen eller
planlidggningen. APBL hade omfattande krav pd planférfarande trots att en parallell
provning skedde i andra lagar. Detta tredje forfarande kommer i praktiken innebara
att under vissa forutsattningar kan samradsforfarande, kungérande av forslag till
detaljplan och innehallet i granskningsutlatandet forenklas.

3.2.5 Nya regleringsmojligheter med detaljplan

Tidigare bestammelser tillait att principerna for fastighetsindelningen och
gemensamhetsanlaggningar kunde redovisas i detaljplanen, s.k.
fastighetsbestammelser. Dessa bestammelser har nu begriansats och fortydligats.
Idag far endast storsta eller minsta storlek anges for fastigheter®. For
gemensamhetsanlaggningar far endast markreservat pa kvartersmark, s.k. g-
omraden, redovisas. Anses det nédvandigt med ytterligare reglering av fastigheter

7 Prop. 2009/10:170, s. 235
7>5 kap. 18 § PBL (2010:900)
7® 5 kap. 23 § PBL (2010:900)
775 kap. 7 § p. 2 och 3, 5 kap. 16 §, 4 kap. 35 § PBL (2010:900)
78 Vaglag (1971:948)
7 Enligt lag (1995:1649) om byggande om jarnvag
8 5 kap. 7 § PBL (2010:900)
8 4 kap. 18 § PBL (2010:900)
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och gemensamhetsanlaggningar far detta ske genom
fastighetsindelningsbestammelser®.

Tidigare fanns mojligheten att anta en fastighetsplan for att reglera
fastighetsindelningen, men med PBL forsvann fastighetsplanen som sarskilt
planinstrument. Fastighetsindelningsbestammelserna  far  &ven omfatta
samfalligheter till skillnad mot tidigare lagstiftning. Den har typen av bestammelser
far endast inféras om det behovs for att underlatta genomforandet.

Med fastighetsindelningsbestammelser kan i planen bestdmmas:
e hur omradet ska vara indelat i fastigheter
e de servitut, ledningsratter och liknande sarskilda rattigheter som ska bildas,
dndras eller upphavas.
® anlaggningar som ska utgdra gemensamhetsanldaggningar, de fastigheter
som ska delta i gemensamhetsanldaggningarna samt de utrymmen som ska
tas i ansprak for anlaggningarna

Vissa lagvillkor provas numera redan i samband med detaljplanen och inte vid
genomforandet®. 3 kap. 1 § FBL* innehaller det s.k. lamplighetsvillkoret, dvs. planen
ska redovisa en varaktigt ldmpad fastighetsindelning. Provning enligt 5 kap. 4 § FBL,
batnadsvillkoret, innebar att i de fall dar planen forutsatter att fastighetsreglering
maste goras, sd maste det visas att atgdrden leder till en lampligare
fastighetsindelning eller annars en mer andamalsenlig markanvandning samt att
fordelarna overvager de kostnader och oldgenheter som regleringen medfor.

Att provning av batnadvillkoret ska ske redan i planen ar en nyhet som kommit i och
med den nya planen. Orsaken till lagdandringen ar att det funnits fall dar domstolarna
vid overklagande av fastighetsregleringar som avsett genomfdrandet av
fastighetsplaner upphéavt dessa beslut pa grund av att batnadsvillkoret inte varit
uppfyllt. Foljden av detta &r att fastighetsplaner har antagits som inte gatt att
genomféra. Genom en ny paragraf® i FBL klargérs nu att batnadsvillkoret i 5 kap. 4 §
FBL inte ska tillampas om det i en detaljplan har meddelats bestimmelser om
fastighetsindelning eller servitut och fastighetsbildningsbeslut meddelas under
detaljplanens genomfdrandetid. Motsvarande prévning gérs med ledningsratter och
gemensamhetsanlaggningar. For ledningsratter sker en prévning i detaljplanen enligt
det behovs- och lamplighetsvillkor i 6 § LL. For gemensamhetsanldaggningar gors en
provning enligt vasentlighets- respektive batnadsvillkoret i 5-6 §§ AL. Anvéands
fastighetsindelningsbestammelser blir utformningen av fastighetsindelningen last.
Efterféljande beslut enligt forrattningslagstiftningen blir darmed lasta till

%2 4 kap. 18 § PBL (2010:900)
® 4 kap. 18 § stycke 2 och 3 PBL (2010:900)
¥ FBL (1970:988)
% 5 kap. 4a § FBL (1970:988)
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fastighetsindelningsbestammelserna vid bildande av fastigheter, servitut,
ledningsratter och gemensamhetsanlaggningar.

3.2.6 Planbeskrivningens innehall

Planbeskrivningen ska innehalla de oOvervdaganden som har legat till grund for
planens utformning med hénsyn till motstaende intressen och planens
konsekvenser®. Den ska dven innehalla en redovisning om hur genomférandet av
planen ska ske samt uppgifter om de organisatoriska, tekniska, ekonomiska och
fastighetsrattsliga atgarder som behovs for att planen ska kunna genomfoéras pa ett
samordnat och dndamalsenligt satt®’. Aven miljokonsekvenserna ska framga av
planbeskrivningen. Det som enligt APBL kallades for genomférandebeskrivning ska
numera inarbetas i planbeskrivningen. Genomférandebeskrivningen som sarskilt
dokument har aldrig anvants pa det satt det var tankt nar bestammelserna infordes.

Genom att slopa kravet pad att ett sarskilt dokument maste tas fram for
genomférandefragor vill lagstiftaren sammanfdéra den har typen av fragor med Ovrig
planbeskrivning for att pa sa satt stirka genomférandefragorna i planprocessen.
Konsekvenserna for berorda fastighetsiagare ska anges®®. Med detta menas att
konsekvenser av planen ska redovisas for i princip varje berord fastighetsagare.
Konsekvenserna kan bl.a. avse huvudmannaskap, allmanhetens tilltrade, kommande
fastighetsbildning, utférande och deltagande i gemensamhetsanlaggning, forvaltning
och ersattningsfragor, kostnader och byggande. Redovisningen i beskrivningen ar
fortfarande inte bindande, utan avsteg kan goras fran denna vid genomférandet.

3.2.7 Huvudmannaskap

Det blir nu mdjligt att ha olika huvudman foér olika allmanna platser i samma
detaljplan®. Det gar alltsa att besluta att kommunen har ansvaret for endast vissa av
en detaljplans allmédnna platser, medan fastighetsdgarna i olika grupperingar har
ansvaret for de resterande. Det ar dock fortfarande sa att det &r fragan om en
geografisk uppdelning, dvs. det gar inte att dela ansvaret for samma plats. Det sker
inte nagon andring i kravet att det maste foreligga sarskilda skal for att kommunen
ska kunna avsta fran huvudmannaskapet. Inte heller finns det enligt den nya lagen
nagon mojlighet att redovisa markreservat avsedda for bade allman och enskild
anvandning. Syftet att infora denna bestammelse ar att ge kommunerna mojlighet
att ta fram en plan for ett stérre omrade utan att huvudmannaskapet ska utgora ett
hinder. Remissinstanser har pekat pa problemet med att omraden som redovisas
som markreservat pa kvartersmark ratteligen skulle kunna ha redovisats som

% 4 kap. 33 § PBL (2010:900)
¥ 4 kap. 33 § 3 stycket PBL (2010:900)
% 4 kap. 33 § 3 stycket PBL (2010:900)
% 4 kap. 7 § PBL (2010:900)
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allméanna platser. | langden utgor detta en kostnadsbesparing for kommuner da
storre omraden kan planlaggas. *°

3.2.8 Modernisering

PBL &r till en stor del en spraklig och redaktionell omarbetning av den forra lagen. |
férarbetena har det visat sig att lagtexten till APBL har varit svar att forstd pa grund
av sin sprakliga och redaktionella utformning. PBL har fatt en ny struktur dar forsta
kapitlet innehaller en lista med definitioner av begrepp som anvands i 6vriga kapitel.

3.2.9 Overklagande

Kommunernas beslut enligt APBL i drenden som avsag detaljplaner, fastighetsplaner
och omradesbestammelser, s.k. plandrenden, 6verklagades tidigare till ldnsstyrelsen
och darefter regeringen. Enligt nuvarande PBL flyttas istallet plandarenden till Mark-
och Miljddomstolarna, undantaget arenden som ror forsvaret, vilka behandlas hos
regeringen. Vissa beslut kan inte langre oOverklagas, bl.a. beslut att avbryta
planarbete. Ratten att Overklaga begransas till att endast avse dem som berors av
beslutet. Ytterligare en forutsattning for att fa 6verklaga ar att beslutet har gatt den
klagande emot.

% prop. 2009/10:170, 5:196-201
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4. Teorier

4.1 Lean

4.1.1 Bakgrund

Manga organisationer bygger pa vad John Seddon beskriver som command and
control’’. Organisationer &r toppstyrda hierarkier dar beslutsfattande separeras fran
arbetet, beslut tas utifran nyckeltal, budget, mal etc. Det ar denna grundprincip som
ligger bakom begreppet command and control. Command and control ér en teori om
hur arbete bast bor utformas och ledas. | dagens samhélle dar det modernt med
coachning. Genom coachning ska individens engagemang och vilja starkas och pa sa
satt ge foretaget battre resultat. Att engagera anstallda genom olika program leder
dock inte till férbattringar om metoden som ar inbyggd i systemet ar ineffektiv.

Command and control har sina rétter i Taylorismen® och utvecklades bland andra av
Henry Ford for massproduktion. Begreppet taylorismen myntades efter Frederick
Winslow Taylor (1856-1915), amerikansk ingenjor och forfattare till The Principles of
Scientific Management”. Han skapade en systematisk metod dar beslutsfattandet
separerades fran arbetet vilket utmarker relationen mellan chef och anstalld.
Ledningen stod for idéerna och de anstélldas roll var att forverkliga dem. Detta
fungerade bra i tidigt 1900-tal i den amerikanska organisationskulturen da denna
metod stimulerade jobben och 6kade industriproduktionen.

Denna syn pa utformningen och ledningen av arbetet finns dn idag. Bade inom
privata och den offentliga sektorn utfardas idéer om basta praxis och diverse verktyg
tas fram for att underlatta vid bedémningar och metoder. Syftet med dessa verktyg
ar att fungera som en katalysator for 6kad produktivitet, men har i manga fall en
hammande effekt pa férbattringsarbetet. Konsekvenserna av command and control
blir hoga kostnader och dalig service. Funktionella hierarkier som styrs uppifran och
ner okar denna kostnad ytterligare genom sin negativa inverkan pa organisationens
satt att behandla sina kunder.”

Den produktionsmodell som Ford i borjan pa 1900-talet tog fram symboliserades av
massproduktion. De anstéllda blev indelade i sma grupperingar dar varje grupp
hanterade en liten del i den totala produktionskedjan, allt enligt Taylorismens

o Seddon, John (2010), sid. 14. Bort fran styrning och kontroll- omvdérdering av Lean service.
Lund: Studentlitteratur.
*? seddon, J (2010), sid.13
» Taylor, Frederick Winslow (2002). The Principles of Scientific Management. Dover
Publications Inc.
**Seddon, J (2010)
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synsatt. Det var ledningen som skotte planering och granskning vilket innebar att
organisationen var hierarkiskt styrd och en ensam arbetare kontrollerade inte den
totala produktionskedjan. Produkterna var standardiserade och hansyn togs mycket
sallan till en kopares specifika krav. Fords produktionsmodell hamnade i kris i sent
1960-tal. Huvudorsaken till krisen var ett produktionssatt som inte kunde hantera
forandringar, svarighet att kontrollera  arbetarna och behovet av
kapitalinvesteringar. Fordindustrin hade inte langre mdojlighet att halla jamn takt
med samhallsutvecklingen.

Toyota befann sig runt ar 1950 i en allvarlig kris. Nya metoder behovde tas fram for
att tillmotesga kraven pa den japanska marknaden och halla uppe produktionen. Vid
den har tidpunkten var Ford varldsledande inom biltillverkning och det var just till
Ford som Toyota vdnde sig till for att forbattra sin produktivitet. Efter ett
studiebesok hos Ford konstaterade Toyota att Fords produktionssystem inte kunde
appliceras pa Toyotas tillverkning. Den japanska marknaden var for liten och
efterfragan for ojamn for att kunna béra lika hoga produktionsvolymer som i USA®.
Produktionen fick lov att anpassas till den japanska marknaden och arbetet med vad
som skulle komma att kallas Toyota Production System (TPS) startades. Under 20 ar
arbetade man med att dndra produktionssystemet med fokusering pa kundnytta och
undvikande av sloseri. De nya principerna genomsyrade efter ett tag hela Toyotas
affarssystem och forandrade utvecklingen av produkter. Grundprinciperna for
kulturen inom Toyota definieras som The Toyota Way och 14 grundprinciper kan
formuleras utifran denna kultur®.

1. Basera ledningsbeslut pa langsiktigt tdnkande, dven da det sker pa

bekostnad av kortsiktiga ekonomiska mal

Skapa kontinuerliga processfloden som fér upp problemen till ytan

Lat efterfragan styra for att undvika 6verproduktion

Jamna ut arbetsbelastningen

Bygg upp en kultur ddr man stoppar processen for att |6sa problem

Lagg standardiserade arbetssatt till grund for standiga forbattringar

Anvéand visuell styrning sa att inga problem forblir dolda

Anvand bara palitlig val utprovad teknik som stoder personalen och

processerna

9. Utveckla ledare som verkligen forstar arbetet, lever efter Toyotas filosofi och
lar ut den till andra.

10. Utveckla enastdende méanniskor och team som foljer foretagets filosofi

11. Respektera natverket av partners och leverantdrer genom att utmana dem
och hjalpa dem att bli battre

12. Ga och se med egna 6gon for att verkligen forsta situationen

PNk WN

 Liker, Jeffrey K. (2009) The Toyota Way — vdgen till véirldsklass. Malmo: Liber AB, sid 41.
% Liker, J (2004), sid 49
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13. Fatta beslut langsamt och i konsensus, évervdag samtliga alternativ, verkstall
snabbt

14. Bli en larande organisation genom att ofortrottligt reflektera och standigt
forbattra

TPS ar i sin tur ett exempel pa ett strukturerat och effektivt system som kan uppnas
utifran ett arbetssatt enligt The Toyota Way och principerna ovan. Kraften bakom
TPS ligger i en ledning som standigt investerar i de anstallda och framjar en kultur av
standig forbattring. Toyota anvénder sig av lokal styrning dvs. styrning sker fran den
plats dar sjalva arbetet utfors. Toyota har identifierat sju huvudgrupper av atgarder
som inte tillfér varde i produktion och dar arbete enligt TPS leder till att férekomsten
av dessa minskar”’:

Overproduktion

Vantan

Onddiga transporter eller forflyttningar
Overarbetning eller felaktig bearbetning
Overlager

Onddiga arbetsmoment

Defekter

Nous~wnNe

Malbilden inom TPS &r att leverans av en vara eller tjanst ska ske av den bésta
kvalitén, till den lagsta kostnaden och kortast genomférandetid. Att inféra TPS i en
organisation jamfors med att bygga ett hus. En bra grund, tak och pelare ar en
forutsattningen. Taket symboliserar vad som vill uppnas. Pelarna och grunden
illustrerar vad som krdvs for att uppna malet. | centrum finns manniskorna som
standigt arbetar med att forbattra arbetssattet. Finns ingen forstaelse for vad
organisationen har for uppgift kan arbetet inte genomforas effektivt. Det krdvs en
kultur i grunden som tillater forandringar. Toyota ar an idag ett av varldens storsta
industriforetag. Varlden fick upp 6gonen for Toyotas produktionssystem nar deras
andel av varldsmarknaden stigit fran 1 procent under 1930-talet till 30 % under
1980-talet. TPS skapades med syftet att effektivisera biltillverkningen. Om samma
princip ska anvandas pa den offentliga sektorn maste detta verktyg forst bearbetas
och anpassas.

4.1.2 Lean produktion

En internationell undersékning startades efter att Toyotas produktionssystem
uppmarksammats under 1980-talet och resultatet presenterades i boken The
machine that changed the world — the story of Lean production av James P. Womack

%7 Liker, J (2004), sid 50-51
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och Daniel T. Jones™. Begreppet lean skapades da forfattarna tyckte att det bast
passade med principerna, vilket direkt dversatt betyder mager eller smal.*® | kretsar
utanfor Toyota kallas darfor TPS ofta “lean” eller ”lean produktion”, men tankesattet
bakom ar TPS och The Toyota Way.'® Lean produktion har under de senaste &ren
etablerats inom tjansteproducerande och forvaltande verksamheter. Sjukvarden i
Sverige har kommit langst i sitt arbete med att inféra lean jamfort med Ovriga
offentliga verksamheter.”® Den press som tidigare funnits pd industrin att hoja
produktiviteten finns nu dven pa tjanstesektorn.

Ett arbetssdtt enligt lean inom tjanstesektorn borjar med insikten att
arbetsuppgifterna kan ses som produktion. Det finns vadsentliga skillnader mellan
industri och tjansteproduktion, men dven inom produktion av tjanster finns det
underliggande moment som gors upprepade ganger.'® Lean kan anvindas pa de
administrativa stodprocesserna och kan pa sikt medverka till att administrativt spill,
sléseri, ojamnheter och Gverbelastningar forsvinner ur systemen. En forutsattning
for att kunna integrera lean i verksamheten ar en forstaelse for vad som ska uppnas
och en vilja att delta i forandringarna.’®

En metod enligt lean innebér ett system som &r kund- och efterfragestyrt dar fokus
ligger pa verkligt kundvarde och stravan att uppfylla det kunden vill erhalla pa ett
kostnadseffektivt satt. Genom att fa samtliga medarbetare att arbeta mot ett
gemensamt mal kan nyttan dras av samtliga medarbetares kreativitet for att pa ett
systematiskt satt stindigt arbeta med forbattringar. Lean handlar om att jobba
smartare och om att bestdamma sig for ett systematiskt och val genomtankt satt att
driva sin verksamhet pa och sedan tillampa det. Beslut inom verksamheten ska
baseras pa en langsiktig filosofi, aven om det sker pa bekostnad av kortsiktiga
finansiella malsattningar. Kvalitet ska byggas in i processen och inte inspekteras in
eller kontrolleras fram. Standardisering och stabilisering av den administrativa
stodprocessen dr en forutsattning for att kunna arbeta med stiandiga
forbattringar.’® Verksamhetens medarbetare ska stimuleras till att ta personligt
ansvar for kvaliteten och for arbetsresultatet. De ska forvantas gora ratt fran borjan
och ska stanna upp den administrativa stddprocessen om det uppstar fel eller om

% \WWomack, James P. & Jones, Daniel & Roos, Daniel (2007). The machine that changed the
world — the story of Lean production. Free Press.

% Eriksen, M m.fl. (2007)

190 iker, J (2004), sid 25

101 Ogren, Evelina & Riiter, Isabelle (2009). Lean i offentlig verksamhet — framgdngsfaktorer
& utmaningar vid inférandet av lean for forbéttrad medborgarservice & myndighetsutévning.
Examensarbete 2009:84, industriell teknik och management, industriell ekonomi och
organisation, KTH.

192 Eriksen, T m.fl. (2007)

193 3gren, E & Riiter, | (2009)

%% | arsson, L (2008)
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nagon vasentlig avvikelse upptacks.'® Medarbetaren maste kdnna att arbetet skapar

varde for dem, vilket bland annat sker direkt via I6neutbetalningen, men for att de
vill jobba for foretaget pa ett langsiktigt och positivt satt krdvs mer av arbetet.

| lean ar medarbetarnas kompetens och utvecklingsvilja en viktig grundsten som tas
tillvara. Produkten som skapas skall vara vardeskapande fér samhallet. Ett foretag
eller en organisation som ar attraktiv som arbetsplats och har medarbetare som
utvecklas och trivs bra med sin anstallning, bidrar positivt till samhallsutvecklingen.
Matetal och arbetssdtt maste fordndras for att systemlésningen ska fungera. |
systemlosning harleds matetal fran syftet (inte fran budget) och de anvands av de
manniskor som utfor arbetet for att forstd och forbattra det. Genom att anvdnda
matetal pa detta satt sammanfor man pa nytt de element av beslutsfattande och
arbete som Taylor'® en gang separerade. Command and control™ bygger pa den
logik att tillfora extra resurser ndr man behover 6ka kapaciteten. Men att tillfora
extra resurser till en organisation som ar ineffektiv 6kar bara ineffektiviteten. Ett
battre satt att forbattra kapaciteten ar att avlagsna sloéseri av resurser enligt
synsattet som foresprakas i lean dar hela processen anses utgora ett system.

En organisation som producerar administrations- och servicetjanster kan se ut enligt
foljande. Organisationen bestar av yrkesmassigt kompetenta medarbetare som ar
organiserade i separata specialistfunktioner som i tur och ordning deltar i processen.
Specialiseringen ar hog och helhetsforstaelsen &r ringa, vilket kan leda till
revirtankande och flaskhalsproblem. Kunskapen om vad som produceras och hur det
sker ligger hos respektive individ och det saknas nedskrivna anvisningar och
procedurer. Ingen basta praxis har utarbetats for att man tror att varje drende ar
unikt i sig. Detta medfor Iag flexibilitet nar det galler att flytta medarbetare mellan
olika avdelningar. Ansvaret for att l6sa arbetsuppgifter ligger pa enskilda personer
och inte pa en grupp, och detta medfor ett Iagt och ojamnt kapacitetsutnyttjande.

Fokusering sker pa slutkvalitet och i mindre grad pa kvalitet vid 6verlamnandet,
vilket leder till att uppgifter sdnds tillbaka for rattning eller maste korrigeras av
mottagaren. Felrdttning och kontroll utgér en stor del av arbetet och det blir en
naturlig del av det. Samma fel upprepas utan att fa konsekvenser, ingen lardom kan
dras av felen och ddarmed kan man inte férebygga dem. Dubbelarbete i samband
med fel ar ett resurssléseri som inte skulle ha forekommit om uppgiften 16sts fran
borjan.

Man arbetar med vantelistor och manga drenden vantar pa behandling i processen.
Det totala antalet drenden &r svart att 6verblicka da drendehogarna ar dolda till f6ljd

1% seddon, J (2010)

Frederick Winslow Taylor (1856-1915), amerikansk ingenjér och forfattare till The
Principles of Scientific Management (Rationell arbetsledning)

% En metod som innebér att beslutsfattande har separerats fran arbete.
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av att de ligger hos enskilda personer i processen. Hogarna ger langre
handlaggningstider da de nya arendena far vanta tills de gamla ar klara.

| processen kan kunder ringa, e-posta eller pd annat satt kontakta handldggarna,
vilket medfor avbrott och kanske omprioritering i arbetet, vilket gor att 6verblicken
och kontinuiteten i arbetet gar forlorad.

Beslutsbefogenheter ar i for hog grad samlade hos cheferna i stéllet for att vara
delegerad till medarbetarna. Manga administrativa chefer méater prestationstal som
t.ex. handlaggningstider, vantetid, antal oexpedierade drenden o.s.v. Den har typen
av siffror anvands enbart som bakatblickande métningar av historiken och inte till
framatriktad styrning. Ledningen utnyttjar inte tillrackligt de historiska monstren for
att bli battre pa att styra och planera. Detta smittar av sig pd arbetsmoralen och
installningen i organisationen. Den tid som laggs ner pa verkliga och noédvandiga
arbetsinsatser ar ofta en brakdel av den handliggningstid kunden upplever. %

4.2 Externaliteter

Externalitet definieras som en situation dar det finns dolda kostnader eller dolda
intdkter som inte reflekteras i priset. Det finns positiva och negativa externaliteter.
Positiva innebar att en persons forbrukning 6kar dven andras valfard, utan att de
behover betala for det. Negativa ar nar en person minskar andras valfard, utan att
de far ersattning for det. Mycket av var konsumtion sker inte utan att indirekt dven
paverka andra méanniskor.

Ronald Coase'® publicerade en artikel'*® som beskrev att om parter som paverkas av
externaliteter kan forhandla kostnadsfritt med varandra, blir resultatet det mest
effektiva oavsett hur lagen reglerar ansvaret vid skada. Teoremet var forst
kontroversiellt dd manga tolkade detta som att Coase ansag att om staten bara holl
sig ur vagen, skulle manniskor alltid uppna effektiva losningar. Teorin forutsatter att
forhandlingar kan ske till en relativt 1g kostnad.'"*

Ett exempel pa effekterna av negativ externalitet dr utsldpp fran ett foretags
produktion. Foretaget verkar pa en fullstandig konkurrensmarknad. Foretaget vill
maximera sin vinst och tillverkar optimal kvantitet samtidigt slapper foretaget ut
fororeningar. Dessa fororeningar drabbar inte foretaget da de inte har nagon
kostnad for dessa daremot drabbar de samhillet. Effekten av att foretaget inte

1% seddon, J (2010)

Nobelpristagare i ekonomi 1991

Coase, H. Ronald (1960). The problem of Social Cost. Journal of Law and Economics.

Frank, H. Robert (2010). Microeconomics and behavior. New York: McGraw-Hill Irwin, sid
539-540.
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drabbas av fororeningar blir att man producerar mer av varan dn vad som ar
samhallsekonomiskt effektivt. Samhallsekonomiskt effektivt innebar att samhallets
totala intakter motsvarar de totala kostnaderna. Da foretagen saknar incitament for
att begransa sina utslapp kan ett satt att korrigera detta problem vara att lagga en
skatt pa utslappen. P3 detta satt internaliserar man de externa effekterna. **2

Konsekvensen av att ett samhalle saknar ett utvecklat system for dganderatten till
fastigheter kan beskrivas utifran teorin om Allménningens tragedi*”. En by har sex
invanare, vardera har de en rikedom pa 100. Varje invanare kan viélja att investera
sin rikedom i statliga obligationer, vars viarde 6kar med 12 procent per ar, eller kbpa
en ettarig tjur, som betar pa byns gemensamma mark. Ungtjurar och statliga
obligationer kostar vardera 100. Tjurarna kraver ingen skotsel och kan séljas till ett
pris beroende pa hur mycket vikt de 6kar under aret. Arlig viktokning beror i sin tur
pa hur manga tjurar som finns pa byns gemensamma mark. Priset pa tvaariga tjurar

redovisas i tabell 1 i forhallande till antalet tjurar.

Antalet tjurar Priset per tjur
120
118
114
111
108
105

AU A WNBR

Tabell 1: Frank, H. Robert (2010), sid 547

Sa lange varje invanare inte kan kontrollera tillgdngligheten for boskap pa byns
mark, blir strategin for att inkomstmaximera att skicka in ytterligare en tjur om
priset ar tva blir minst 112. Vid priset 112 ar vinsten att dga en tjur densamma som
att kopa en statlig obligation. Med den har berdkningen kommer det vara tre tjurar
pa byns mark och resterande del av invanarnas rikedom kommer att investeras i
statliga obligationer. Med den hdr modellen av investeringar kommer invanarnas
inkomst att vara 14 fran varje tjur och 12 fran varje obligation, totalt 78. Detta ar
dock inte den storsta mojliga inkomsten. Om invanarna vill erhalla maximal inkomst
skulle strategin vara att ha tva tjurar pa betesmarken och 4 statliga obligationer,
vilket skulle resultera i en inkomst pa 84.™*

Begreppet den osynliga handen innebar att resultat placeras pa marknaden dar de
blir varderade hogst, som om en osynlig hand placerat resurserna hos dem som

"2 Frank, R (2010)

Frank, R (2010), sid 547 (originalkalla: Hardin, G. (1968). The Tragedy of the Commons)
Frank, R (2010)
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varderar dem hogst'™. | exemplet ovan misslyckades den osynliga handen med att

producera det for samhéllet mest optimala resultat darfor att invanarna i byn
ignorerade en viktig externalitet. Beslutet som invanarna tog att kdpa ytterligare en
tjur grundades enbart pad priset for just den tjuren. De rdknade inte in
omstandigheten att genom att skicka in ytterligare en tjur pa den gemensamma
betesmarken skulle ha till foljd att viktokningen for befintliga djur blev mindre.
Betesmark &r en bristfallig resurs i exemplet och invanarna misslyckades med att
fordela marken effektivt darfor att de kunde anvanda den fritt. Problemet kan I6sas
om enskilda invanare kan dga sin egen betesmark och pa sa satt exkludera andra
fran att anvanda den. Genom att enskilda invanare dger sin egen mark motverkas
Overexploatering. Effekten av den osynliga handen intrdder inte om resurser inte
sdljs for det pris som reflekterar det verkliga ekonomiska vardet. Marknaden
misslyckas med att automatiskt komma fram till en effektiv 16sning.

Detaljplaner syftar till att reglera markanviandningen och pa sa satt minska
kostnaderna av externaliteter och transaktionskostnaderna vid genomfdrandet av
detaljplaner. Nya externaliteter uppstar dven p.g.a. kommunens planmonopol.

5 Frank, R (2010), sid 16
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4.3 Monopol

Monopol kan betraktas som motsatsen till fullstindig konkurrens och &r en
forklaring till forekomsten av externa effekter i avsnittet ovan. Istdllet for flera
saljare finns bara en, monopolisten. Detta far stora konsekvenser bade pa
prissattningen och pa producerad kvantitet. Det finns olika typer av monopol varav
politiska ar en.'® Kommunens planmonopol &r ett politiskt monopol, dvs. staten har
genom plan- och bygglagen lagstadgat att planering av mark och vatten ar en

kommunal angeldgenhet'"’.

P*

Pc LAC =LMC

MR D

Q* Qc

Figur 4: Dédviktsférlusten av monopol 18

Ett monopolféretag (kommunen i planprocessen) ar ofta mycket gynnsamt for
monopolisten sjdlv som gar med vinst, men det ar negativt fér samhallet i stort.
Under fullstandig konkurrens hade jamvikt uppnatts vid priset Pc och kvantiteten Qc,
men under monopolet sdljer monopolisten en vara fér samma pris till samtliga
kopare vilket ger kvantiteten Q* och priset P*. LMC (long marginal cost) illustrerar
kostnaden for att producera ytterligare en (1) enhet, D markerar efterfragan och MR
marginalintdakter. En marknad som ar i fullstindig konkurrens och agerar under
samma forutsattningar som monopolisten, skulle producera Q¢ och salja Pe.
Definitionen av fullstandig konkurrens ar féljande'™:

1. forekomsten av en standardiserad produkt

2. firmor tror att priset inte gar att paverka genom att tillverka mer av en vara

Y8 Frank, R (2010), sid 375

171 kap. 2 § PBL (1987:10), 1 kap. 2 § PBL (2010:900)
18 Erank, R (2010), figur 12.19, sid. 397
% Frank, R (2010), sid 337-338
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3. marknaden tillater fri in- och utgang, arbetskraften dr mobil
4. perfekt information, alla vet allt om alla.

Jamfort med en marknad i fullstandig konkurrens, sa resulterar monopolet i ett
minskat konsumentoverskott som ar lika med arean for figurerna I11+S,.
Monopolisten tjanar Il och konsumentoverskottet ar S,, men valfardsforlusten ar S,
den s.k. dodviktsforlusten av monopol.

4.4 Marknadsorienterad planering

| Sverige har utveckling lett till att den privata sektorn fatt storre betydelse vid
planering av markanvandning, bostadsbyggande och infrastrukturbyggande. Det
finns inte langre ett statligt stod for bostadsbyggande och konsekvensen av detta
blir att bostads- och dganderatter bestams genom utbud och efterfragan pa den
Oppna marknaden. Sverige har gatt fran ett system med offentligreglerad
bostadsproduktion till ett marknadsorienterat byggande. Ett byggprojekt tar flera ar
att fardigstdlla och under den héar tiden rader osdkerhet over den framtida
bostadsmarknaden. Innan privata aktorer far de tillstand som kravs, skapar dven
planprocessen osdkerhet i ett byggprojekt. Osdkerheten i ett byggprojekt kan aldrig
elimineras helt och hallet men genom att ha en snabb och forutsagbar planprocess
skapas de basta forutsattningarna. Internationell forskning visar att genom snabbare
handlaggning och mer forutsagbar tidsatgang vagar sig fler aktérer ut pa marknaden,
vilket leder till 6kat bostadsbyggande och lagre boendekostnader. **°

Om byggande och markanvdndning skulle styras pd samma satt som andra
ekonomiska beslut pa en val fungerande marknad, skulle initiativ till projekt tas av
privata aktorer utifran vad de tror "konsumenterna” av bostdder och lokaler ar
villiga att betala for att det ska bli ett [Gnsamt projekt*?’. | en vilfungerande marknad
forekommer konkurrens mellan bade producenter av rérliga kostnader och mellan
markagare. Varje markomrade &r unik till en viss grad men ett antal markomrade ar
vanligtvis tillrdckligt lika for att kunna ersatta varandra till forman fér en potentiell
anvandare. Det férekommer alltsa konkurrens pa fastighetsmarknaden om
alternativa placeringar. En marknad stravar efter att nd jamviktslaget, d.v.s. ett lage
dar utbudet motsvaras av efterfragan. Jamviktslaget innebar att varje markomrade
anvinds for det andamal som ger det hogsta vardet for just det laget. **> Genom att
lata marknaden styra markanvandningen ges forutsattningarna till att marken
anvands for det andamal som ger storst varde.

Begreppet marknadsorienterad planering har inte en distinkt betydelse. Det finns
olika tolkningar av vad som avses med en mer marknadsorienterad fysisk planering.

129 kalbro, T (2007)

2001/02:RR8, sid 144
Geltner, M. David m.fl. (2007), sid 62
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Hans Lind har i en artikel formulerat ett koncept till vilka typer av system som kan
omfattas av begreppet'®>. Olika typer av marknadsorienterad planering kan sarskiljas
genom att man ser pa kommunens roll i tre olika dimensioner:

e som formulerare av visioner rérande den framtida stadsutvecklingen

e som den som har juridiska rattigheter att bestamma over
markanvandningen

® som den som har ekonomiska resurser att genomféra forandringar i
markanvandningen

Planering under offentlig kontroll kdnnetecknas av att kommunen har en stark roll i
samtliga tre dimensioner. Marknadsorienterad planering innebar allmant uttryckt
att den offentliga sektorn innehar en mer passiv roll till féorman for den privata
sektorn som far en starkare roll i en eller flera av dessa dimensioner ovan. ***
Marknadsorienterad planering ar ett resultat av att planering under offentlig
kontroll férsvagats av olika anledningar. Nagra av de problem som varit bidragande
ir bristen p& resurser och andrad ideologi om den offentliga sektorn'®. Den
ekonomiska tillvaxten férsvagades under 1980-talet och skattetrycket nadde en niva
som innebar att ytterligare skattehojningar inte var mojligt. Fér kommunerna

betydde detta minskade mdjligheter att pa egen hand driva igenom projekt.

Kommunerna blev mer beroende av forhandlingar med privata aktorer, s.k.
forhandlingsplanering. Under expansionsfasen kan férhandlingsplanering innebara
att exploatorer far byggratter i utbyte mot att de uppfor vissa allmdnnyttiga
anldggningar. Forhandlingar forekom d&ven tidigare med exploatorer eftersom
kommunen har ett intresse av att privata foretag etablerar sig inom kommunen,
men da var forutsattningarna att kommunen inte var beroende av resurser fran
privata fastighetsinvesterare. Synen pa det allmédnna och den offentliga sektorns roll
forandrades pa det sattet att initiativ och makt istdllet skulle vara hos privata
investerare.

Grundtanken med marknadsorienterad planering ar, som beskrevs tidigare, att
initiativ till planering tas av privata aktorer och kommunen intar en mer passiv roll i
planprocessen. | de fall nar privata intressen kolliderar med varandra kan detta I6sas
med kontrakt. Utifrdn grundtanken ovan kan vissa situationer identifieras som
kdannetecknar marknadsorienterad planering.

- Oversiktsplanering ar en langsiktig planering och tar inte hansyn till att
aktorer pa byggmarknaden kan ha valdigt olika idéer som varierar ar fran ar.
Det gar darfér inte att idag planera vad som kommer vara baésta

12 Lind, H (2002). Market-oriented planning: A conceptual analysis. Working paper.

Lind, H (2002)
125 2001/02:RR8, bilaga 1, sid 143
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anvandningen fér marken om nagra ar. | vissa lander har man darfoér boérjat
med “multipurpose zoning”, d.v.s. att man anger olika mdijliga tillatna
anvandningar av ett omrade. Den har typen av planering innebar att det inte
finns nagon langsiktig vision och kommunen har ingen mojlighet att
genomfora stora ekonomiska investeringar. **°

Bestammelser om fysisk planering inskranks till att bara avse situationer nar
det finns skal att tro att privat agerande inte ger det basta resultatet.
Planering fran den offentliga sektorn sker for att sdkerstalla grundlaggande
infrastruktur eller bestamma markanvandning som ger positiva externa
effekter for ett stort antal nyttjare, t.ex. grénomraden. Kommunen
bestammer allmant vad markanvandningen ska vara och har mojlighet att
satta prislappar pa vissa omraden. Ska en exploator bygga pa ett omrade
som innebar en 6kad kostnad for kommunen, t.ex. 6kad belastning pa en
skola, har kommunen mdjlighet att ta ut avgifter for att kompensera for
detta.””’

Aktoren som ska bygga har visionen om hur omradet ska anvandas och
diskuterar med alla som berors. For att arbetet med att ta fram och anta
planen ska ga pa ett smidigt satt anpassas planen eller s kompenseras dem
som lider skada."*®

Kommunen formulerar tydliga krav pa vad kommunen kraver for att anta ett
planforslag for att 6ka forutsdagbarheten. Privata aktorer vet da vilka kriterier
som planen beddms utifran. FOr att Oka forutsdgbarheten ytterligare bor
privata aktorer ha majlighet att kunna gora en uppskattning av hur lang tid
olika moment tar. Sdger kommunen nej till ett planfoérslag ska den ha sakliga
skal for detta. Kommunens beslut ska ga att overklaga, dvs. éverprovning
kan ske pa materiell grund och nagot planmonopol finns darfor inte.'*

En fastighetsdgare som vill gora nagonting utover de grundliggande
bestammelserna om vad man far respektive inte far géra pa sin fastighet,
|6ser detta genom Overenskommelse med grannar i forsta hand.
Myndigheten kopplas in forst da en éverenskommelse inte kan nas.**°

Ronald Coase presenterade en idé som innebar att under férutsattning av
att ratten till fast egendom &r tydligt definierad, om aktorer ar perfekt
informerade och rationella samt transaktionskostnaderna &r noll, sa skulle

126
127
128
129
130

2001/02:RR8, bilaga 1, sid 144
2001/02:RR8, bilaga 1, sid 144-145
2001/02:RR8, bilaga 1, sid 145
2001/02:RR8, bilaga 1, sid 145
Kalbro, T & Lind, H (2001)
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det inte finnas behov av planering av markanvdndning fran myndigheter.
Om en fastighetsédgare vill genomféra nagon atgard pa sin fastighet ska
kontrakt/avtal skrivas med samtliga som berdors. Statens roll skulle vara att
definiera och skydda ratten till fast egendom. Myndigheter skulle assistera
den privata sektorn med minsta mdjliga tvingande bestammelser. | praktiken
omdjligt att uppna da det alltid forekommer transaktionskostnader.'**

B! 1ind, H (2002)
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5. Analys

Uppsatsen syftar till att utreda vilka problem som funnits i tillimpningen av APBL
samt hur lagéndringen kan komma att atgardar dessa problem. De problem som
fanns i tidigare plan- och bygglagstiftning har identifierats som resurs- och
kompetensbrist samt detaljplaneprocessens langd. Harnast foljer en beskrivning av
respektive problemstallning, hur lagstiftningen férandrats i dessa avseenden och
konsekvenserna av lagforandringarna utifran lean samt planmonopolets effekt pa
identifierade problem. Kapitlet avslutas med en diskussion kring alternativa
utféranden av plansystemet.

5.1 Konsekvens pa identifierade problem utifran lean

Lean &r en teori om hur en organisation uppnar ett battre resultat med avseende pa
bl.a. genomforandetid genom att effektivisera arbetssattet. Lean syftar till att
forenkla och eliminera onddiga steg i organisationen och darmed effektivisera
forloppet fran start till slut. Lean foresprakar ett arbetssatt dar arbetsplatsen hela
tiden stravar efter att forbattra arbetet genom att se organisationen som ett
sammanhallet system, oavsett om man tillhora olika avdelningar, ndmnder etc. Nar
efterfrdgan andras hos kunder &ndras handlaggarnas arbetssatt for att kunna
tillmotesga dessa nya krav. Utifran ett arbetssatt som foresprakas i lean analyseras
forandringarna i lagstiftningen. Om forandringarna sker enligt det synsatt som
foresprakas i lean torde planprocessen i teorin bli effektivare.

5.1.1 Resurs- och kompetensbrist

5.1.1.1 Problemstillning

Boverket genomforde ar 2006 en enkatundersokning med syfte att utreda hur plan-
och bygglagen tillampades av kommuner. Enligt Boverket var de brister som
uppdagades bl.a. att forhandlingsplanering o©kar, exploatoren star for
planeringsaktiviteten, bestimmelser ger oklara spelregler, enkelt planférfarande
anvands fel och att planer inte &r juridiskt hallbara samt formella fel i
handliggningen. | Boverkets rapport*** anges dven resurs- och kompetensbrist som
ett sarskilt utpekat problem. Samtliga identifierade problem kan dock héarledas fran
just resurs- och kompetensbrist.

Forhandlingsplanering, dvs. planldaggning borjar redan vid foérhandlingar mellan
privat exploatér och kommun utan insyn fran allmanheten, ékar med anledning av
att kommunen idag inte har de ekonomiska férutsattningarna att pa egen hand driva
igenom detaljplaneldggning av omraden. Exploatéren star darfor for storre delen av
planeringsaktiviteten. Nya direktiv och bestammelser fran EU bor kunna hanteras av

132 Boverket (2007)
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kommunen om ratt kompetens finns tillganglig och tillrackligt med resurser avsatts
for att skapa rutiner for att hantera dessa forandringar. Att planer inte ar juridiskt
hallbara torde vara en konsekvens av att kommunen i manga fall inte har mojlighet
att anstélla tjainsteman med behdrig utbildning och erfarenhet. Aven den felaktiga
tillampningen av enkelt planférfarande kan héarledas fran brist pa kompetens hos
kommunens anstallda, men i detta fall kan dven exploatorens roll i planprocessen ha
betydelse. Exploatorer ar angeldgna om att fa ett paborjat projekt avslutat for att
kunna erhalla kapital fran projektet genom t.ex. férsdljning av tomter. For att
tillgodose exploatdrens dnskemal om ett snabbt avslut véljs enkelt planférfarande
for att pa sa satt korta ner handlaggningstiden. Det ar ett rationellt val fran
kommunens sida att inte atgdrda kompetensbristen eftersom stora delar av
kostnaderna som orsakas av detta faller pa andra.

5.1.1.2 Fordndring av lagtext

De forandringar av lagtext som anses ha betydelse for att atgarda problem med
resurs- och kompetensbrist ar den sprakliga omarbetningen samt den fordandrade
strukturen av lagen. PBL anger tydligare vem som har till uppgift att goéra vad, nya
definitioner har inforts och i vissa fall har tidsgranser inforts. Lagstiftaren vill uppna
en tydligare process som bade enskilda, féretag och kommuner kan félja utan att
nagra missforstand ska intrdffa och darmed forsena hela processen. Lean
foresprakar ett arbetssatt som arbetar aktivt for att undvika misstag och felaktig
hantering av drenden. En del i detta kan vara att skapa nya och tydligare definitioner
av begrepp och paragrafer. Pa sa satt har de som arbetar utifran PBL en gemensam
plattform att verka fran. En mera djupgaende kunskap kravs dock for att kunna
implementera PBL i planprocessen varfor en rimlig slutsats ar att enbart en
uppdatering av textens lydelse, inte kommer leda till att fel i handlaggningen
atgardas. Lagtexten ger inte en l6sning pd de svarigheter som finns att rekrytera
behorig personal och incitamenten att atgdrda detta har inte férandrats i och med
den nya lagen.

5.1.2 Detaljplaneprocessens langd

5.1.2.1 Problemstillning

Storsta motivet till att anta en ny plan- och bygglagstiftning var att flera utredningar
pekade pa att detaljplaneprocessen upplevdes som lang och osdker. Konsekvensen
av detta blir att potentiella exploatorer begransas till starkt finansiella storféretag.
Sma aktorer har inte mojlighet att ta risken att starta nya projekt da det rader en sa
stor osdkerhet i nar projektet kan slutforas. Detta leder till bristande konkurrens i
byggsektorn. Nedan féljer en sammanstillning av skillnader mellan APBL och PBL
med avseende pa fordandringar som beror processen med att ta fram en detaljplan.
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5.1.2.2 Fordndring av lagtext

Analys av aktuella férandringar i lagtext mellan APBL och PBL samt analys utifran
lean redovisas nedan.

Planbesked

Den som avser att paborja ett planlaggningsarbete ska kunna fa besked fran
kommunen om en planldaggning ar mojlig. Planbesked infors for att begrdnsa
tidsatgangen for initieringsskedet, vilken enligt Hessel**> motsvarar i genomsnitt 44
manader i férhallande till sjalva planprocessen som i genomsnitt tar 25 manader.
Nagra sanktioner gentemot kommunen om sékande inte erhaller nagot svar inom 4
manader namns i varken lagtext eller forarbeten. Efter beviljat planbesked ska
kommunen goéra en beddmning om nar slutgiltigt beslut kan lamnas angdende
planldggningen. Beviljas planbesked hamnar &drendet pa kommunens
prioriteringslista, d.v.s. dven om planbeskedet ar positivt ar det fortfarande en
osakerhet i nar kommunen tanker paborja arbetet.

Planbesked ger kommunen mojlighet att debitera exploatoren for kostnaden att
utreda om médjligheten finns for planlidggning vilket inte var méjligt enligt APBL.
Eftersom planldaggning styrs av politiska beslut och prioriteringar kan det fortfarande
vara svart for en liten exploator att genomfora planldggning av ett mindre omrade
om politikerna ar mer angeldgna att storre exploateringsprojekt genomfors. Enligt
lean kan bestammelser som begransar handlaggningstiden hamma produktiviteten.
Istdllet for att anpassa handlaggningen efter varje exploatdrs behov och 6nskemal
ska kommunen i samtliga arenden, oavsett omfattning, |dmna besked inom 4
manader. Initieringsskedet kanske kortas ned, men foljden kan &ven bli att
kommunen avstyrker planldggning dar det hade varit maojligt for att uppna kravet pa
4 manader.

Planprogram

Det finns inte langre ett uttryckligt krav pa att ett planprogram behover tas fram i
samband med detaljplanearbete. Det ar istallet upp till kommunerna huruvida ett
program bedéms som nddvandigt eller inte.”** Enligt APBL skulle detaljplanen alltid
grundas pa ett program som angav utgangspunkter och mal for planen om det inte
var onddigt. Forandringen i kravet pa att uppratta program grundar sig i att
kommuner i manga fall tillampat bestammelserna om program felaktigt. Program
har tenderat att bli alltfor detaljerade och senare utskickat planforslag har i stort sett
liknat programmet. Programmet har da upplevts som ett onddigt steg och enbart
fordrojt vidare planarbete. Program kan underladtta planprocessen om det anvands
for mer komplicerade drenden och som innehaller starka motstaende intressen. Vid
enklare arenden kan program undvaras. Genom att dndra lydelsen om program vill
lagstiftaren tydliggéra att program ar ett frivilligt steg i planprocessen. De

133 Hessel, J (2003)

3% 5 kap. 10 § PBL (2010:900)
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grundlaggande bestammelser om att ett program ska ange planens utgangspunkter
och mal dndras dock inte i och med PBL. Enligt tidigare lydelse var program mer
regel an undantag men det fanns mojlighet for kommunen, om sarskilda skal fanns,
att inte anvanda sig av ett program. Att program har anvants for generellt torde
darfor vara ett resultat av kommunernas arbetssatt och inte formuleringen i lagtext.
Tillimpningen indikerar att planhandldggare skapar program for att vara pa den
”sdkra sidan” vid en eventuell éverprévning istdllet for att bedéma, utifran varje
enskilt plandrende, vilket behov som finns. Forandringen av lagtext bedéms vara
forenligt med lean genom att lagstiftaren fortydligar att program bara behover
upprattas nar behovet finns. Program syftar till att forenkla efterféljande planarbete
och gor kommunen beddmningen att ett program behodver upprattas, ska detta
innebdra en nytta for den totala planprocessen. Ett arbetssatt enligt lean skulle
innebdra att kommunen pa ett battre satt kunde avgéra behovet av ett program.
Med syfte att effektivisera planprocessen bedéms dock andringen i lagtext om
program ge en marginell effekt pa den totala processen.

Granskning

Granskning har ersatt tidigare utstdllning. Kommunen ska enligt nuvarande
lagstiftning halla handlingarna tillgangliga fér granskning om minst tre veckor i
samband med kungorelse. Regler om kungorelse aterfinns i sarskild lagstiftning om
delgivning' och behandlas inte inom denna uppsats. Enligt tidigare bestimmelse
om utstallning skulle planhandlingarna hallas tillgangliga pa en offentlig plats, t.ex.
bibliotek. Med PBL andras detta och formen fér hur kommunen valjer att halla
handlingarna tillgangliga regleras inte vilket mojliggér ett mer flexibelt
granskningsforfarande. Tiden for granskning ar densamma som tidigare utstallning
enligt APBL, dvs. 3 veckor. Att planférslaget enbart behdver hallas tillgangligt for den
som vill granska planforslaget innebar en viss forenkling for kommuner. Det ar
rimligt att tro att lagstiftaren har bedomt att nyttan av att stalla ut planforslaget
enligt APBL inte motsvarande kostnaden att ombesérja detta. Ett onddigt
arbetsmoment tas bort i och med férdandringen, d.v.s. en férandring enligt lean.

Ny form f6r enkelt planforfarande

Den tredje formen av enkelt planforfarande ar tillampbart vid verksamheter som ska
bli foremal eller har blivit foremal for tillstandsprovning enligt 9 kapitlet 6 § MB eller
atgarder som har provats eller ska provas i samband med upprattande och
faststallande av jarnvagsplan®® eller arbetsplan®®’. 9 kapitlet 6 § MB innebér att
regeringen i vissa fall far meddela féreskrifter om att det ska vara forbjudet att utan
tillstand eller innan anmélan har gjorts paborja vissa atgarder. Detta nya forfarande
innebar forenkling for kommuner i vissa plandrenden och bidrar till en snabbare

% Delgivningslag (2010:1932)
136 Lag (1995:1649) om byggande av jarnvag
7 Viglag (1971:948)
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planprocess d& dubbelprévning undviks. Aven denna férenklig 6verensstimmer med
lean da onddiga arbetsmoment tas bort.

Fastighetsbestammelser

| en detaljplan kan numera enbart storsta eller minsta storlek anges for fastigheter,
istallet for som tidigare da enligt APBL principerna for fastighetsindelningen kunde
redovisas. For gemensamhetsanlaggningar far endast markreservat pa kvartersmark
redovisas. Bestammelsen om vilka fastighetsbestammelser som far redovisas
fortydligas i PBL. Genom att fortydliga regeln minskas risken for att
fastighetsbestammelser antas som inte gar att genomféra eller pa annat satt ar
otydliga. Kommunen far klara spelregler 6ver vilka bestdmmelser som far tas med i
plankartan och pa sa satt undviks fel i handlaggning och fel vid framtida tolkning av
planen. | de fall dar behovet finns att reglera ytterligare kan
fastighetsindelningsbestammelser antas.

Fastighetsindelningsbestimmelser

Fastighetsbestammelser har begransats enligt ovan och kravs ytterligare reglering
gors detta genom fastighetsindelningsbestimmelser. Overgdngsbestimmelserna
innebar att fastighetsplaner och tomtindelningar enligt gamla stadsplaner fortsatter
att galla idag, men anses da vara fastighetsindelningsbestammelser.
Batnadsprovning skall ske i samband med upprattande av
fastighetsindelningsbestammelser och inte som tidigare i efterféljande
lantmateriforrattning.  Fastighetsindelningsbestammelser  ska  inarbetas i
detaljplanen och kan om lampligt redovisas i sarskild plankarta. | de fall dar t.ex.
fastighetsindelningen behover styras, underlattar mojligheten till
fastighetsindelningsbestimmelser jamfort med APBL da en fastighetsplan behévde
tas fram for att mojliggora reglering av fastighetsindelningen. Processen for att ta
fram en fastighetsplan var lika omfattande som att ta fram en detaljplan. Beroende
pa hur kommunerna vialjer att genomfora arbetet med att anta
fastighetsindelningsbestaimmelser, torde detta vara en foérenkling jamfért med
tidigare lagstiftning. Fastighetsplan var dock inte vanligt férekommande under
tillampningen av APBL, varfor det finns skil att tro att kommunerna anser att
tillracklig reglering kan ske i en detaljplan som bara anger fastighetsbestammelser. |
de plandrenden dar kommunen &nda bed6mer att behovet finns av
fastighetsindelningsbestammelser, innebar forandringarna en forenkling.

Genomforandefragor inforlivas i planbeskrivning

Genomfdrandebeskrivningen integreras i planbeskrivningen vilket innebar att
numera ska genomférandefragor tas upp i planbeskrivningen. Till skillnad mot APBL
finns nu krav pa att planbeskrivningen ska redovisa konsekvenserna fér varje berord
fastighetsagare. Kravet pa en mer omfattande planbeskrivning kraver mer utredning
av planarkitekten vilket innebdr att mer tid tas i ansprak for upprattande av
planhandlingar. Vilka konsekvenser som ska redovisas for berdrda fastighetsagare
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anges inte exakt i lagtext. Slutsatsen av detta blir att det ar upp till varje kommun att
gora en beddmning oOver vad som behover tas med samt omfattningen av
konsekvensbeskrivningen. En val genomarbetad plan innebar dock lattare
tilldmpning av planen i ett senare skede samt ger battre forutsattningar att klara
Overinstansernas provning. Berorda fastighetsdgaren kan ocksa pa ett enklare satt
direkt se hur deras fastighet kommer att pdverkas av den nya detaljplanen. |
plandrenden dar enbart en fastighetsdgare ber6rs ar det rimligt att anta att
fastighetskonsekvensbeskrivningen ar ganska kortfattad.

Olika huvudman inom samma detaljplan

Olika huvudman ar mojliga inom samma detaljplan, dock inte for samma geografiska
omrade. Istallet for att gora flera mindre detaljplaner kan man nu goéra en
sammanhangande detaljplan med olika huvudman genom att i plankartan ange en
sarskild beteckning for de omrdden som kommunen ska vara huvudman och de
omraden dar det ska vara annan huvudman an kommun, dvs. enskilt
huvudmannaskap. Andringen mojliggor ett effektivare planarbete da stérre omraden
kan planlaggas.

Overklagande

Beslut som gar att O6verklaga har inskréankts genom att ratten att overklaga har
begransats till att endast avse de som berdrs av ett beslut och det krdavs dessutom
att beslutet gatt klagande emot. Enligt APBL hade samtliga som underrittades om
ett planbeslut ratt att overklaga beslutet. Det totala antalet dverklagningar torde
minska med anledning av detta. Genomsnittliga tidsatgangen for
overklagandeskedet vid 6verprévning av detaljplaner ar 7 manader enligt en studie
fran KTH ™%, vilket inte &r en ovasentlig del av den totala planprocessen.

5.1.3 Sammanfattning

Redogorelserna ovan indikerar att ndgon storre skillnad juridiskt sett eller ndgon
|6sning pa resurs- och kompetensbrist inte har skett i och med PBL.

Lagstiftningen medfér ingen losning pd kommunens problem med att f3
medarbetare med behdorig utbildning och kompetens. | samband med inférandet av
PBL beslutade regeringen att tillsatta en sarskild utredare med syfte att organisera,
samordna, koordinera och genomféra utbildnings- och kompetensinsatser'®. Flera
utbildningstillfallen ordnades fére och efter 2 maj 2011 men ytterligare utbildning
kommer att kravas. Detta konstaterar dven utredaren i slutrapporten™®.

Flertalet av bestimmelserna i PBL aterfinns i APBL. De dndringar av lagtext som dnda

skett bedoms vara forenligt med lean, dvs. onddiga moment har tagits bort och vissa

%8 Hessel, J (2003)

Dir. 2010:55 Kompetensinsatser gallande ny plan- och bygglag
SOU 2012:87, slutrapport ny PBL — pd rdtt sdtt
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fortydliganden har skett. Forandringarna ar dock marginella och dess paverkan pa
planprocessen anses vara begransad. Storsta forandringen avser omarbetningen av
lagtextens struktur. PBL har fatt en struktur for att gora den mer lattforstalig da
forarbetena pekar pd att APBL uppfattades som svarlist. Enbart en spraklig och
redaktionell forandring av lagtext kommer inte leda till att planprocessen avsevart
effektiviseras om grundlaggande kompetens om PBL saknas. Jag beddmer att
reglering med lagtext inte kommer fa 6nskad effekt pa planprocessen och ett battre
tillvagagangssatt ar att andra arbetssatt inom kommunen.

Kommunens arbetssatt berdrande arbetet att ta fram en detaljplan ar inte styrd i
detalj vilket &r gemensamt for bade APBL och PBL. Mellan de obligatoriska moment
som samrad, granskning och antagande har kommunen ganska stort utrymme att
utveckla arbetsrutiner. Det viktiga ar att berérda parter ges tillfalle att inkomma med
synpunkter samt underrittas pa ratt satt. Det finns darfér, bdde i APBL och i PBL,
uttryckliga krav hur samrad, granskning, kungérelse och underrattelse ska ske och
formen for detta. For att inte rattssakerheten ska aventyras ar det angelaget att inte
korta ned tiden for bertrda parter att yttra sig Over ett planforslag. Tiden da
planforslaget ar ute pa samrad och granskning utgér dessutom en begrénsad del av
den totala planprocessen. Det finns darmed ingen anledning att korta ner samrad-
och granskningstid som ett satt att korta ner den totala planprocessen. En |6sning
som innebdr att lagtext reglerar kommunens arbetssatt i detalj bedoms som
olamplig. Men bedémningen ar dnda att det dr genom att forandra arbetssatt som
kommunen kan effektivisera planprocessen. Om tjansteman och medarbetare ges
mojlighet att utveckla sina egna arbetsmetoder, kan en metod som ar mest optimal
for bade handlaggare och kunder uppnas. Pa sa satt finns dven maojligheten att spara
resurser samt underlatta kompetensoverforing. En detaljerad reglering av arbetssatt
i lagtext kan da fa en motsatt effekt pa planprocessen, dvs. en alltfér detaljerad
reglering kan fungera som en suboptimering av arbetssattet.

Sammanfattningsvis beddms férandringarna i lagtext vara férenliga med lean, men
att férandringarna ar marginella och kommer troligen inte leda till att planprocessen
upplevs som snabb och foérutsdgbar. Det torde finnas moment och rutiner som gar
att forenkla och underldtta inom den kommunala verksamheten och lean bedéms
vara ett tankesatt som skulle kunna anvandas for att effektivisera administration,
forvaltning och handlaggning inom kommunen.

5.2 Planmonopolets konsekvens pa identifierade problem

For att kunna tillmotesga olika typer av forfragningar kravs en flexibel organisation.

Kommunen har utéver PBL ett antal lagar och foérordningar som reglerar

verksamheten. Dessutom styrs kommunens verksamhet av politiska intressen som

medfor olika prioriteringar av projekt. lkrafttrddandet av PBL &andrar inte

kommunens roll, det kommunala planmonopolet finns fortfarande kvar. Innebdrden
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i detta ar att kommunen har huvudansvaret for att gora de bedémningar och
avvagningar som lagen ger utrymme for, med mojlighet for enskilda att 6verklaga
vissa beslut och for statliga myndigheter att via lansstyrelsen ingripa om vissa

specifika grunder finns'*'.

Lagstiftarens intention om att effektivisera planprocessen med avseende pa bade
resurs- och kompetensbrist samt detaljplaneprocessen langd kommer troligen inte
att forverkligas enbart genom den nya lagen enligt tidigare avsnitt. Med anledning
av detta kan syftet med att anta nya PBL ifragasattas. Eftersom innebdrden i
lagtexten med avseende pa arbetet med att ta fram en detaljplan ar i stort sett
oférdandrad, kan man anta att syftet med lagdndringarna var att kommunen skulle
ges mojlighet att sjalv ta initiativ till att andra arbetssatt for att uppna en snabbare
planprocess. Lagstiftaren har ponerat att det har funnits ett intresse av att snabba
pa planprocessen hos kommunen.

Under arbetet med denna uppsats har ett stort antal utredningar presenterats'*.
Detta tyder pa att lagstiftningen inte har fatt den genomslagskraft som 6nskades och
att fler foréandringar i PBL troligen kommer att ske inom en snar framtid. Detta
forstarker idén om att tjansteman och politiker inom kommunen saknar incitament
och vilja att pa egen hand effektivisera den kommunala verksamheten. | avsnittet
ovan blev konklusionen att ett forandrat arbetssatt kan i storre utstrackning bidra till
en snabb och sdker planprocess an lagforandringar. Inférandet av ett nytt arbetssatt
enligt t.ex. lean i den kommunala verksamheten forutsdtter dock att samtliga
medarbetare strdvar mot ett gemensamt mal och framforallt att viljan finns att
fordndras. Men med utgangspunkt i hur plansystemet ser ut och har fungerat, kan
de incitament som kommunens tjanstemadn har att effektivisera planprocessen
ifragasattas. Att staten far lov att inféra lagkrav pd ndr kommuner senast maste
lamna besked, se beslut om planbesked inom 4 manader'”® och bygglov inom 10
veckor**!, kan ses som att kommunerna sjilva saknar incitament for att arbeta
effektivt och staten far darfor lov att reglera detta genom lagkrav. Nagon sanktion
mot kommunen om beslut inte meddelas inom dessa tidsgrdanser namns inte varken
i forarbetena eller i lagtext. Hade kommunen i dessa fall istillet agerat pa en
konkurrensutsatt marknad sa hade man tvingats att erbjuda en optimal niva av
planering. Problemet med en langdragen och osdker planprocess kan darfor
beskrivas i termer av externa effekter och forekomsten av de externa effekterna kan
forklaras av monopolstallningen.

Externa effekter anvdnds for att analysera situationer dar ett privat rationellt
agerande inte ar socialt optimalt p.g.a. att den som agerar inte bar alla kostnader

! prop. 2009/10:170, s. 386

SOU 2013:34, En effektivare plan- och bygglovsprocess
5 kap. 4 § PBL (2010:900)
9 kap. 27 § PBL (2010:900)
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alternativt inte erhaller alla intdkter. Tillampas detta resonemang pa kommunerna
sa kan man siga att de avséatter for lite resurser eller har en alltfér ineffektiv
organisation for att skynda pa processen eftersom kostnaden for langsam
planhantering inte drabbar dem sjdlva (atminstone inte direkt). Detta problem kan
ocksa kalla for incitamentsproblem, kommunen har inte incitament att bedriva
planprocessen pa ett for samhéllet optimalt satt. Anledningen till att kommunen kan
agera pa ett satt som &r privat optimalt men inte socialt optimalt ar att man har
monopol pa planering. Samma resonemang kan appliceras pa andra parter i
processen som har mojlighet att fordrdja processen genom t.ex. dverklagan eller vid
samrad.

Sammanfattningsvis bedéms lean kunna vara en bra grund till att uppna ett effektivt
arbetssatt. Det som talar emot detta ar att incitament till att férandra kommunens
organisation saknas med anledning av planmonopolet.

5.3 Alternativ till kommunalt planmonopol

Om kommunens planmonopol ar en bidragande orsak till att planprocessen ar
ineffektiv bor ett alternativ utredas som innebar att kommunens roll i planprocessen
begransas. Marknadsorienterad planering omfattar flera olika typer av system dar
kommunen paverkar planprocessen i varierande omfattning. Att helt slopa
kommunens inblandning i planprocessen beddms inte vara en rationell [6sning, men
omfattningen pad kommunens roll i planprocessen kan diskuteras. Att offentliga
myndigheter ska ha kontroll pd markanvandningen ar okontroversiellt i de flesta
lander. Nar ett markomrade tas i ansprak for ett visst dndamal paverkas alltid
omgivningen i viss man. Genom lagstiftning och offentliga myndigheter gérs en
avvagning mellan de externa effekter som atgdrden medfér och vad den enskilde
byggherren vill genomfora, den s.k. proportionalitetsprincipen. *** Ett mal maste st i
proportion till de atgarder som kravs for att uppna malet. Att en offentlig myndighet
har viss kontroll o6ver planldaggningen ar en forutsdttning for att
proportionalitetsprincipen ska kunna efterlevas.

Att forhandlingsplanering 6kar'*® och att exploatoren i allt stérre utstrackning star
for planeringsaktiviteten kan ses som att marknaden redan har gatt mot en mer
marknadsorienterad planering. De ar privata exploatorer som har de finansiella
medlen att driva igenom projekt och kommunen har ett intresse av att projekt
genomfors i deras kommun varfor planering sker mycket utifran vad exploatéren vill
astadkomma. Ett naturligt steg ar darfér en lagstiftning som narmar sig ett system
dar privata aktorer har ett storre inflytande samtidigt som kommunens roll
begransas. Ett alternativ kan vara ett system dar en exploatér ansoker om

% kalbro, T (2007)
146 Boverket (2007)
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planbesked hos kommunen for planldaggning av ett specifikt dandamal. Kommunen
beviljar eller avslar exploatérens dnskemal om planldggning, vilket maste ske inom
en bestamd tidsgrins. Overskrider kommunen den bestimda tidsgriansen innebéar
detta att planbeskedet anses beviljat. Beslut att bevilja eller avsla ett planbesked
ska ga att Overklaga, dvs. det finns inget planmonopol langre. Om planbesked
beviljas ansvarar exploatoren for upprattande av planhandlingar, samrad,
granskning etc. enligt de krav som finns i lagstiftningen. Kommunens roll blir att
kontrollera formalia i de slutgiltiga planhandlingarna och att sedermera anta
detaljplanen.
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6. Slutsatser

Uppsatsen syftar till att utreda effektiviteten i den del av planprocessen som avser
arbetet med att ta fram en detaljplan med utgangspunkt i plan- och
bygglagstiftningen.

De problemstéllningar som har identifierats utifran férarbetena och som féranlett en
ny lagstiftning ar framst resurs- och kompetensbrist samt detaljplaneprocessens
langd.

Forandringarna i lagtext som uppsatsen fokuserar pa ar att planbesked inférs,
bestammelse om planprogram fértydligas, granskning ersatter utstallning, ny form
for enkelt planforfarande, begransning i utformning av fastighetsbestammelser,
fastighetsindelningsbestammelser ersatter fastighetsplan, genomférandefragor
inforlivas i planbeskrivningen och olika huvudman majliggérs inom samma detaljplan
samt andring av regler vid 6verklagande.

Analysen av lagférandringarna indikerar att nagon |0sning pa resurs- och
kompetensbrist eller ndgon minskning av detaljplaneprocessens langd inte sker i och
med PBL. Flertalet av bestimmelserna i PBL aterfinns i APBL. De dndringar av lagtext
som anda har skett, bedoms vara forenligt med ett arbetssatt enligt lean, dvs.
onoddiga moment har tagits bort och fortydliganden av vissa bestammelser for att
undvika feltolkningar har skett. Skillnaderna i PBL ar dock marginella jamfért med
APBL, varfér slutsatsen blir att férindringarna inte kommer att paverka
planprocessen i nagon storre omfattning. Istallet for att andra lagtext bedoms ett
dndrat arbetssatt inom kommunen vara ett battre tillvdgagangssatt for att uppna en
effektivare hantering av planldggning av omraden. Lagforéandringar kan i visst
hdnseende forenkla tillampningen, men det ar upp till kommunen vilka rutiner som
tilldmpas inom den egna organisationen.

Ett forandrat arbetssatt forutsatter att samtliga medarbetare som berdrs inom
kommunen ar villiga att fordandra. Det som talar emot ett inférande av nya
arbetssatt inom den kommunala verksamheten ar planmonopolet som leder till
incitamentsproblem. Eftersom innebdrden i lagtext med avseende pa arbetet med
att ta fram en detaljplan ar i stort sett oférandrad, kan syftet med lagandringarna
antas vara att kommunen skulle ges mojlighet att sjalv ta initiativ till att dndra
arbetssatt for att uppna en snabbare planprocess. Analysen visar pa att detta inte
kommer att ske da kommunen saknar incitament till att bedriva en planprocess som
ar socialt optimal.

Ett plansystem som ar mer marknadsorienterat bedéms darfor vara ett battre
alternativ for att kunna svara pa 6kade krav pa effektivitet. Kommunens roll bor
begrdnsas for att privata aktorer ska kunna ha mer inflytande i planprocessen.
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