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Sammanfattning

Utgangspunkter

Professor Jonathan Metzger, universitetslektor Maria Hakansson och forskningsingenjor Lisa
Lundstrom vid Institutionen f6r Samhallsplanering och Miljo, KTH har for Hyresgéstforeningens
Riksférbunds (HGF RF) rikning tagit fram en utredning om markfrégor och fysisk planering pa
kommunal niva, med fokus pé planering for tillkommande bostadsbebyggelse.

Utredningens utgangspunkt ar att HGF RF har en bild av att planering av tillkommande
bostadsbebyggelse i nuldget sker forst nir det finns en byggherre som en kommun har kontakt med,
varpa planeringen utfors i dialog med denne. Detta kan betecknas som en mer eller mindre explicit
exploatorsdriven planeringsmodell for tillkommande bostadsbebyggelse. HGF 6nskar utreda om denna
bild stimmer, samt vilka orsaker som i sa fall ligger bakom detta val av tillvigagangsséatt. HGF RF
intresserar sig ocksa sérskilt for vilka effekter ett sddant tillvigagéngssitt eventuellt skulle kunna fa pa
processkvaliteten (graden av insyn och forutsidgbarhet i processerna) samt outputkvaliteten (kvaliteten
och héllbarhetsomsorgen i de bostader och livsmiljoer som tillskapas) for den tillkommande
bostadsbebyggelsen. Ett annat intresseomrade hos bestéllaren ror det juridiska ramverkets eventuella
paverkan pd kommuners mdojligheter att bedriva en proaktiv bostadsplanering med omsorg om
process- och outputkvalitet.

Studien har inbegripit dokumentstudier, intervjuer med strategiskt utvalda personer, en interaktiv
workshop samt fyra inspel frén ledande auktoriteter pa omradet. Personerna ar utvalda for att ge
inblick i kommunala, kommersiella savil som juridiska perspektiv pa &mnesomradet.

Utredningens huvudresultat

Utredningen visar att HGFs 6vergripande bild stimmer med hur bostadsplanering idag 6ver lag
bedrivs i landets kommuner. Detta bekréftas av i stort sett samtliga de aktorer som vi i utredningen
varit i kontakt med samt dven av tidigare utredningar pad omradet. Det ar dock viktigt att 4&ven nyansera
denna generella bild. Landets kommuner har inte bara extremt olika ekonomiska, politiska, geografiska
och demografiska forutsattningar — utan har ocksé gjort olika val i hur man organiserar sin
bostadsplanering och bostadsutvecklingsprocess. Trots att vialdigt manga kommuners
bostadsplaneringsprocesser idag i hog grad ar exploatorsdrivna finns det &ven kommuner som
anstranger sig for att vara mer proaktiva i sin planering.

Bland den mer reaktivt inriktade majoriteten av kommuner finns det de som viljer att bedriva sina
stadsutvecklingsprocesser pa detta satt pa grund av en ideologisk 6vertygelse om att marknaden i hog
grad bor ha ledarskapet i hur den byggda miljon utvecklas. I manga kommuner ar det dock troligtvis
inte en sddan ideologisk Gvertygelse som dr den framsta drivkraften bakom den reaktiva héllningen,
utan snarare ett upplevt tvang. Detta upplevda tving grundar sig framfor allt i kommunernas
ekonomiska forutsiattningar. Som péapekats ser dessa vildigt olika ut, men det finns trots detta vissa
generella drag som kan framhallas.

Till att borja med ar de flesta svenska kommuners ekonomi i ndgon grad anstrang. Kommunerna
kampar for att sakerstilla kvaliteten i utférandet av de uppgifter som staten har dlagt dem. Dessutom
konkurrerar kommuner inbérdes for att attrahera ekonomiskt starka hushall och foretag som
langsiktigt kan sdkra en skattebas for den egna verksamheten. En annan aspekt av resursbristen i
kommunerna ar mer specifik och rér kommunernas planerings- och exploateringsfunktioner. Manga
kommuner har, pd grund av den allménna resursbristen, svart att satsa resurser pa omfattande egna
planeringsorganisationer bemannade av kompetenta och erfarna planerare, ingenjorer och
handlaggare. Det rader dirtill en allmén kompetensbrist inom detta yrkesomréde. I och med detta
saknas ofta resurser att agera mer proaktivt inom bostadsutvecklingsomrédet, dven i fall dar det finns
en sddan vilja och ambition. Sammantaget leder de tva typerna av resursbrist, den generella och den
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specifika, till att kommunerna i hog grad soker att agera ekonomiskt riskminimerande inom sitt
samhallsplaneringsarbete, inbegripande dven bostadsplanering.

Manga kommuner har idag pa grund av 6vergripande forandringar i regelverket for kommunala
bostadsbolag, ideologiskt motiverade politiska beslut och/eller ekonomiskt tving en mycket svag egen
genomforandeformaga for bostadsproduktion och ar darfor i hog grad beroende av marknadens
aktorer for att forverkliga tillkommande bostadsbebyggelse. Den riskminimerande strategin ar logisk
utifrdn att kommunerna tillsammans med byggherrarna i dagens lage bar all ekonomisk risk i
projekten. Utifrdn en sddan forutsattning ar det inte forvanansvart att kommunerna, under radande
resursknapphet, forsoker ldgga 6ver en sa stor del av det ekonomiska risktagandet som mojligt pa
byggherrarna, genom att forskjuta ansvaret for tidig projektering och projektutveckling — och ibland
aven rent krasst hela planutvecklingen — pa dessa. Effekten av detta blir dock att kommunen i ndgon
man i praktiken avsiger sin roll som vigledare for att utvecklingen av mark- och vattenresurser blir sa
optimal som mojligt utifrdn medborgarnas samtida och framtida behov. I stéllet kommer marknadens
prioriteringar, som alltid i forsta hand styrs av omsorgen om sina dgares avkastningskrav, i hog grad att
styra vilka bostdder som byggs var, och for vem.

Vad géller fragan om den exploatorsdrivna bostadsplaneringens effekter pa processkvalitet kan vi
konstatera att en 6vervildigande majoritet av vara informanter anser att processkvaliteten blir tydligt
lidande vid denna typ av arbetssétt. De utforliga tidiga dialogerna mellan kommun och byggherre, som
foregar den formella planprocessen, sker som regel i slutna rum med en hog grad av sekretess. Det kan
darfor bli svart att verifiera utifran vilka positioner de olika aktoérerna har forhandlat, samt vilka virden
de har prioriterat i forhandlingarna — och pé vilka grunder kommunen slutligen har fattat beslutet att
gé vidare med en specifik utformning pé en uppgorelse och darpa foljande projektformat.

Vad giller de exploatorsdrivna processernas effekter pa outputkvalitet, i form av paverkan pa
héallbarhetsomsorgen och omsorgen om kvalitet i de byggda bostddernas och bostadsomradena, ar
bilden inte lika entydig. Trots det uttrycker manga av vara initierade informanter en distinkt oro for att
det i insynsbegriansade langtgadende forhandlingar mellan kommuner och byggherrar ar andra viarden
som riskerar att bli prioriterade framfor hallbarhet och kvalitet. Det finns framfor allt en distinkt risk
for att hansyn till kortsiktig ekonomisk nytta riskerar att trumfa en prioritering av basta majliga
héllbarhet och kvalitet i bostdder och livsmiljéer. Denna risk forstarks av det faktum att kommunalt
dgd mark idag for manga svenska kommuner utgor en av de fa realiserbara resurser som man besitter.
Det gor, givet de allmidnna ekonomiska forutsiattningarna, att man upplever ett behov av att sakra
maximala inkomster fran forsiljningen av denna resurs for att sd gott som mojligt generera intékter till
kommunkassan. Markpriset bestdms i hog grad av storleken pa byggritten, vilket gor att kommuner
kan lockas att gora avkall pa kvaliteten for att pa sa sdtt maximera byggritten och dartill kopplade
markforsaljningsintakter.

Vagar framat

Vad kan da goras for att fa till stdind en generellt mer proaktiv kommunal planering for att uppna en
hog takt i bostadsbyggandet samtidigt med ett virnande om processkvalitet och outputkvalitet?

Viktigt hir ar att papeka att proaktivitet-reaktivitet inte ar ett bindrt motsatspar, utan snarare utgor en
gradskala. Svagare former av proaktivitet kan exempelvis inbegripa genererande av en strategisk
beredskap for att planera tillkommande bostadsbebyggelse. Detta kan exempelvis ske genom en aktiv
rullande 6versiktsplanering som med aktualitet kommunicerar kommunens ambitioner och avsikter
vad giller bostadsutveckling eller bruket av fordjupade 6versiktsplaner eller detaljplaneprogram for att
ge indikationer om kommunens intentioner. Det kan ocksé ske genom utveckling av olika egna
kommunovergripande eller omradesspecifika kommunala riktlinjer som kommunen binder sig sjilv till
som normer for exempelvis kvalitet och hallbarhet i den byggda miljon. I rapporten ldgger vi ingen
vardering i vilken grad av proaktivitet som ar den ritta. Forutsiattningarna i landets kommuner ar
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alltfor varierade for att kunna ge ett sddant entydigt svar. Fokus dr snarare pa hur det generellt gar att
skapa forutsattningar for de ménga kommuner som idag inte befinner sig i den mest proaktiva dnden
av spektrumet att i alla fall flytta sig ndgot snapp uppét pa proaktivitetsskalan.

Utifran den strida strom av utredningar av Plan- och Bygglagen som producerats under det senaste
decenniet skulle man latt kunna tro att 16sningen pa den samtida bostadsutmaningen ligger i en
genomgripande reform av PBL. Majoriteten av de som vi diskuterat frigan med, och framfor allt vira
juridiskt mest initierade intervjupersoner och inspelsforfattare, menar dock att det inte framfor allt ar
lagstiftningen som &r hindret nar det géller forutsattningarna for kommuner att bedriva en mer
proaktiv och mindre exploatdrsdriven bostadsplanering. Aven med existerande ramverk finns det
utrymme for en mer proaktiv kommunal bostadsplanering 4n vad som i regel forekommer idag.

En annan majlig 16sning fokuserar pé det sa kallade anvisningsforfarandet for kommunal mark.
Merparten av de nytillkommande bostdder som idag byggs i Sverige uppfors pd kommunal mark som
overldts med detta syfte. I den form av exploatérsdrivna processer som diskuterats som norm i denna
rapport sker markupplatelsen generellt i form av en direktanvisning efter utforlig forhandling med
byggherren. En hypotes skulle kunna vara att en restriktion av kommunens méjligheter att anvisa mark
genom direktanvisning skulle tvinga fram en mer 6ppen och transparent process. Idén ar inte utan
meriter, men vad géller anvisningsférfarande kan vi i utredningen dock se att det inte finns ndgon
“magisk kula”. Alla anvisningsforfaranden har sina fordelar och nackdelar, kraver olika typer av
kompetenser och dr anpassade till olika typer av planeringsforutsittningar.

Trots detta kan det anda konstateras att det ar problematiskt att direktanvisning efter utforlig dialog
med en byggherre ar en si pass dominerande form. Detta ar den processtruktur i vilken kommuner
agerar som mest utpraglat i rollen som markégare snarare an som myndighet, vilket ocksa leder till
insynsbegrinsade processer och potentiellt stor risk for att kortsiktig ekonomisk nytta tilldts dominera
over mer langsiktiga viarden som social och ekologisk hallbarhet och att man genom detta gor avkall pa
processkvalitet och outputkvalitet. Losningen pa detta problem ar dock inte s enkelt som att helt
sonika forbjuda direktanvisningsforfarandet, da det finns situationer i vilket detta ar en pékallad och
dndamalsenlig markanvisningsmetod. Vad som snarare behovs for att 6ka mojligheterna och
incitamenten for kommuner att bedriva en mer proaktiv planldggning av bostéder ar att dtgirda den
resursbrist som ménga kommuner idag upplever, bade mer generellt och specifikt inom sina
planeringsorganisationer. Vad som i 6vrigt behover sikerstillas pad en kommunal niva ar en
dndamalsenlig och sammanhingande organisering av olika delar och faser av bostadsplaneringen och
dess realisering. Sarskilt viktigt ar utvecklandet av en stabil praxis for hur de olika juridiskt mer
kraftfulla verktygen — sdsom detaljplaner, bygglov och genomférandeavtal — kan fas att samspela
organisatoriskt for att skapa forutsittningar for en hog takt i bostadsbyggandet kombinerat med ett
varnande om process- och outputkvaliteter.

Den utbredda kommunala resursknappheten gor dven att kommuner manga génger inte vagar
investera resurser i en proaktiv planlaggning av mark till bostadsandamal utifran de befintliga
bostadsbehoven och den standard pa kvalitativa och héllbara boendemiljéer som man 6nskar uppna,
da man upplever att detta riskerar att utmynna i “férgidvesplanering” som aldrig blir realiserad.
Samtidigt ar denna risk i viss grad illusorisk da exploat6rsdrivna processer i an hogre grad riskerar att
leda till alltfor skriddarsydda planer som blir oanviandbara i det fall byggherren av nagon anledning
drar sig ur genomférandet av planen.

En avgorande fraga for att ge kommuner incitament att bedriva en mer proaktiv planering handlar
siledes om fordelningen av risker. I dagens system biar kommunerna och byggherrarna hela den
ekonomiska risken for planering och genomférande. Fore avvecklandet av den statliga bostadspolitiken
i borjan av 1990-talet bar staten i stéllet en stor del av denna ekonomiska risk. Manga menar att det
ledde till en 6verproduktion av bostdder da de som planerade och utférde bostadsproduktionen
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(kommuner och byggherrar) inte sjalva behovde ta ansvar for de ekonomiska riskerna. Men idag har
pendeln slagit 6ver i den andra extremen: staten har i det narmaste helt undandragit sig ansvaret for
den ekonomiska risken i bostadsproduktionen och lagt 6ver denna pa kommuner och utférare.

Vi forordar inte en aterging till situationen s som den sag ut fore 1990-talet, da bostadskrediterna
utgjorde en icke-forsumbar finansiell anstrangning for statskassan. Men det skulle gora en stor skillnad
for kommunernas utrymme att agera mer proaktivt om staten i alla fall skulle &terta ett litet ansvar for
risktagandet, for att pa sa sitt avlasta kommunerna och skapa nagot battre férutsattningar for en mer
proaktiv kommunal bostadsplanering med fokus pa processkvalitet och outputkvalitet. I detta
héanseende skulle d4ven en liten insats av statliga resurser kunna gora en rejal positiv skillnad, sarskilt
pa planeringssidan. Nyligen vunna erfarenheter fran forsoksverksamheter pa detta omréde visar att
tillskjutande av i statliga métt valdigt blygsamma resurser kan gora en markant skillnad f6r den
enskilda kommunen genom att stétta upp den kommunala stadsbyggnadsorganisationen och bidra till
ett kapacitetsbyggande och kompetenshéjande som mojliggor for kommunen att bli mer proaktiva i sitt
arbetssatt.
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1 Beskrivning av utredningsuppdraget samt dess genomférande

11  Uppdragets genomférande

Uppdraget har utforts under mars till april 2021 av avdelningen f6r Urbana och regionala studier,
Institutionen for samhallsplanering och miljo, KTH, under ledning av professor Jonathan Metzger i
samarbete med universitetslektor Maria Hakansson och forskningsingenjor Lisa Lundstrom.

I var kunskapsinhdmtning har vi sokt att bilda oss en 6vergripande forstéelse av den existerande
situationen p& omrédet och forslag pa mojliga vagar framat. Som en del av detta arbete har vi samlat in
synpunkter frdn en bred uppsattning av personer som specifikt valts ut for att ge en inblick i
kommunala, kommersiella savil som juridiska perspektiv pd &mnesomradet.

Datainsamlingen har skett med semi-strukturerade intervjuer, med inbjudna skriftliga inspel samt en
workshop. Darutover har en analys genomforts av existerande relevanta utredningar, dokumentstudier
av underlagsrapporter, policydokument och forskningsrapporter. Delrapportering har skett till HGF RF
tva gdnger under uppdragets genomforande.

Intervjuer har genomforts med nio strategiskt utvalda personer med expertkunskap inom kommunal
planering, kommunala markfrégor, svensk planjuridik och dess tillaimpning, samt kommersiella
fragor gillande fastighetsutveckling. Intervjuerna har genomforts via videosamtal eller per telefon. De
intervjuade ar eller har varit ledande forskare, tjanstepersoner pa kommunal, regional och

statlig nivé och/eller verksamma inom fastighets- och byggsektorn.

Fyra personer har levererat utforliga skriftliga inspel som underlag till utredningen. Inspelen har
karnfullt redogjort for forfattarens syn péa utredningens problemomrade samt férutsiattningar for en
forandrad bostadsplanering. Da utredningens bestéllare har uttryckt ett sarskilt intresse for att
klarldgga det juridiska ramverkets betydelse for forutsiattningarna for en proaktiv kommunal
bostadsplanering har vi efter samrad med bestéllaren och med inspelsforfattaren valt att som bilaga till
denna rapport i sin helhet bifoga ett inspel forfattat av en av viara mest juridiskt kunniga informanter:
Carl-Gustaf Hagander, tidigare tekniskt rad vid Mark- och Miljoéverdomstolen, Svea hovritt.

I april genomfordes en interaktiv workshop med fem personer med erfarenhet av kommunal och statlig
planering och forvaltning samt markpolitik. Samtalet berérde utredningens fragestillningar, med fokus
pa processen, roller och mojliga viagar for en mer proaktiv planering — och vilka majligheter och hinder
som finns for att en sddan ska vara mojlig. Samtliga deltagare har erfarenhet av forskning inom
omrédet, och tre av deltagarna har arbetat praktiskt med fysisk planering, varav tvd med kommunal
planering.

Utredningens huvudsakliga resultat presenteras i denna rapport. Enligt den ursprungliga
uppdragsbeskrivningen skulle rapporten vara av omfattningen 20-30 sidor. Det har dock visat sig svart
att inom dessa ramar presentera resultaten i tillfredstéllande djup och med den nyansering som
uppdraget pakallar. Trots att visst avkall har gjorts pa detaljrikedomen i redogorelsen si gar denna
redovisning i sin omfattning dnda négot utanfor de uppstillda ramarna.

En tidigare version av denna rapporttext har kvalitetsgranskats av Carl-Gustaf Hagander, Goran Cars
och Carl Johan Engstrom. Vi tackar dem 6dmjukt for deras initierade och viardefulla kommentarer som
har hjilpt oss att sdkra upp rapportens kvalitet. Det ar dock viktigt att anda papeka att ansvaret for
rapportens innehéll och resonemang sjalvklart uteslutande faller pa rapportforfattarna sjialva.

1.2  Problemformulering

Hyresgastforeningens Riksférbund (HGF RF) har en bild av att planldggning av bostader idag i hog
grad sker forst efter att utforlig dialog genomforts med en byggherre, och att i de fall den tillkommande
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bebyggelsen ska ske p& 4r kommunal mark sd genomf6rs markanvisning forst efter sddana utforliga
dialoger. Detta tillvigagéngssatt kan grovt betecknas som en mer eller mindre
explicit exploatorsdriven planeringsmodell for tillkommande bostadsbebyggelse.

HGF RF onskar utreda om denna bild stimmer, samt vilka orsaker som i sa fall ligger bakom detta val
av tillvagagangssatt. HGF RF intresserar sig sarskilt for vilka effekter ett sidant tillvigagangssatt
eventuellt skulle kunna f& pa processkvaliteten samt outputkvaliteten for den tillkommande
bostadsbebyggelsen.

HGF RF onskar 6verlag se en proaktiv kommunal bostadsplanering som genom tydliga planer och
andra styrdokument skapar forutsattningar fér bade ett kontinuerligt bostadsbyggande och tydliga
forutsattningar for marknadens parter, vilket ger ett minskat behov av utdragna forhandlingar mellan
byggherre och kommun — ”en tydligare spelplan” — men samtidigt med hog kvalitet i planering och
byggande och en stark demokratisk insyn och férankring.

De Onskar darfor, i relation till ovanstaende, utreda férutsattningarna for en proaktiv kommunal
bostadsplanering med utgdngspunkt i det existerande institutionella ramverket och etablerad
samhallsplanerings- och kommunalférvaltningspraxis. Ett sarskilt intresseomréde hos bestéllaren ror
det juridiska ramverkets eventuella paverkan pd kommuners mojligheter att bedriva en

proaktiv bostadsplanering med fokus pé en hog produktionstakt i bostadsbyggandet men samtidigt
dven ett manande om bade processkvaliteten och outputkvaliteten.

1.3  Uppdragets syfte och mal

Uppdragets syfte ar att, utifran utgdngspunkten presenterad i avsnitt 1.1:

e Undersoka om HGF RF:s bild av hur bostadsplaneringen i svenska kommuner gér till idag
framstar som rittvisande

e Om s ir fallet, undersoka vad som &r orsakerna till att kommuner idag arbetar pé detta sitt
e Beskriva vilka effekter detta forfarande kan fa for

o demokratisk insyn/transparens (”process-kvalitet”), och

o kvaliteten och héllbarheten pa de producerade bostadsmiljoerna ("output-kvalitet”)

e Ge en Oversikt 6ver vad som behover fordandras for att majliggora ett skifte mot en mer proaktiv
planering som genom tydliga planer och andra styrdokument bidrar till tydligare
marknadsforutsattningar, en hog kvalitet i planering och byggande samt en stark demokratisk
insyn

e Utreda det juridiska ramverkets eventuella paverkan pd kommuners mdjligheter att bedriva en
proaktiv bostadsplanering

Fokus i detta utredningsuppdrag ligger pa sa vis inte bara pa sjdlva bostadsbyggandet i sig, utan pa
att tillkommande bostadsbebyggelse ocksa ska utformas med en omsorg om god processkvalitet och
god outputkvalitet. Resultaten av utredningen ska enligt uppdraget redovisas i en kortfattad rapport.

1.4  Centrala begrepp

Ovan anvénds ett antal centrala begrepp som redan nu kan vara viktiga att fértydliga inneborden av.

Byggherre ar en juridisk term som betecknar den aktor som enligt lagstiftningen har som uppgift att
uppfylla samhillets behov och krav vid uppforande eller &ndring av en fastighets bebyggelse.
Byggherren ar sdledes planmyndigheternas motpart i plan- och byggrelaterade fragor. I samband med
byggande, rivning och markarbeten ar det byggherren som har ansvaret for att giallande lagar,
forordningar, foreskrifter och beslut foljs. Byggherren kan vara en enskild person eller en juridisk

9 (45)



METZGER, HAKANSSON & LUNDSTROM
PROAKTIV KOMMUNAL BOSTADSPLANERING

person (exempelvis ett foretag, en bostadsrittsférening eller en myndighet), dir det senare ar avsevart
vanligare nar det giller utveckling av bostader i mer omfattande skala. Det ar viktigt att notera att en
byggherre och markégare inte behover vara samma aktor. Markagaren kan vilja att absolut eller
villkorat 6verlamna rédigheten Gver en fastighets utveckling pd en annan part som agerar som
byggherre.

Med exploatérsdriven planeringsmodell asyftas har en bebyggelseutvecklingsprocess i vilken
byggherren ar den drivande parten i planeringsarbetet. Manga olika kommuner har pa grund av
upplevt tvang, experimentvilja och/eller ideologisk 6vertygelse under de senaste decennierna
experimenterat med att ge exploatorer och byggherrar storre inflytande 6ver planprocesserna. I en
renodlad exploatorsdriven planeringsmodell 4r det byggherren och/eller markidgaren som presenterar
idén for hur en viss fastighet ska utvecklas, samt direfter tar fram det nddvandiga underlaget for att
mojliggora en planldggning av marken med syfte att forverkliga denna bebyggelse — och eventuellt dven
tar fram utkast pa den juridiskt bindande detaljplan som kommunen sedan anviander for att faststilla
byggritten for omradet. I Sverige finns 4n s lange inte mojligheter till en renodlad exploatérsdriven
planeringsprocess, dd kommunen har rddighet 6ver och bar ansvar for

detaljplaneldggningen.* Exploatorsdrivenheten inom planeringsprocessen ar dock inte en svart-vit
fraga, utan utgor snarare en gradskala med ménga former av "hybridpraktiker”. Det kan handla om allt
fran att utforliga tidiga dialoger genomfors med byggherrar och/eller markagare, och att kommunen
dérefter ansvarar for genomforandet av hela planprocessen, till extremfall diar byggherren och/eller
markagaren i stort sett fritt far ta fram en idé for bebyggelseutvecklingen, de utredningar som anses
som nodvandiga samt eventuellt 4ven utforlig planlaggningsskiss — och kommunens tjansteméan och
fortroendevalda framfor allt agerar som granskare och beslutsfattare.

Med bostadsplanering asyftas i rapporten planering av tillkommande bostadsbebyggelse i forhallande
till en existerande bebyggelse- och bosittningsstruktur samt med hinsyn till existerande och framtida
sociala, ekonomiska och geografiska forhallanden. Bostadsplanering innebar utifran en sddan
forstéelse inte bara en fokus pa kvantitativa produktionsmal av bostédder, utan snarare ett
planeringsmaissigt helhetsgrepp kring utvecklandet av lokala livsmiljoer utifran ett bredare
samhallsperspektiv, med syftet att skapa forutsattningar for tillkommande bostader. Till skillnad fran
planldggning (se nedan) ar bostadsplanering ett bredare grepp, som dven kan (och eventuellt, bor)
inbegripa en hansyn till planernas genomférbarhet — det vill sdga: nagon form av mekanismer eller
processer for att soka sdkerstilla att den tillkommande bebyggelse som planeras ocksa verkligen blir
uppford.

Begreppet planlidggning anvands i utredningen uteslutande for att beteckna juridiskt bindande, fysisk
planering av tillkommande bebyggelse. I det svenska planeringssystemet sker sddan planlaggning som
juridiskt garanterar en byggritt enbart genom planinstrumentet detaljplan (se vidare avsnitt 3). En
detaljplan ger forutsdgbarhet for bebyggelseutvecklingen inom ett specifikt omrade. Detaljplanen
specificerar vad kommunen anser dr lampligt att bygga pa platsen, i vilken dimensionering, samt med
vilken placering — vilket séledes mojliggor for en byggherre att i snar framtid ga vidare till
genomforande av ny bebyggelse, utan utdragna ytterligare forhandlingar och

specifikationer. Kommunerna har genom detaljplanen mojlighet att inom vissa ramar vilja med vilken
detaljgrad man vill styra den tillkommande bebyggelsens utformning, vilket innebér att det idag finns
en relativt varierad praxis kommuner emellan vad giller hur detaljrika detaljplanerna gors, vilket ocksa
hanger samman med hur bostadsplaneringsprocessen i 6vrigt organiseras i kommunen (se vidare dven
kapitel 3-4).

1 Ett marginellt ytterligare steg i denna riktning 6ppnas dock upp av den dnnu ej behandlade propositionen Privat
initiativrdtt — planintressentens medverkan vid detaljplaneldggning (prop. 2020/21:131). Propositionen kommer
dock inte att i grunden utmana kommunens planmonopol utan kodifierar framfor allt redan existerande praxis.
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Det ar viktigt att notera att en detaljplan som har framtagits med hog processkvalitet och skapar
forutsattningar for hog outputkvalitet inte 4r ndgon garanti for att bostader faktiskt kommer att byggas.
Detaljplanen innehéller i sig inga krav utan enbart en rdttighet att bygga i enlighet med planen. Om
kommunen 6nskar sétta press pa en byggherre att utféra den bebyggelse som planen tilldter méste
detta regleras genom andra, civilréttsliga avtal. En detaljplan ar sdledes ett ndvandigt men inte
tillrackligt villkor for uppforandet av nya bostader i mer dn ringa omfattning.2 Det ar hér ocksa viktigt
att notera att upplételseform (exempelvis hyresratt/bostadsritt/dgarldgenhet) inte kan regleras i en
detaljplan. Om kommunen Onskar reglera den tillkommande bostadsbebyggelsens upplatelseform
maste den darfor anvianda sig av andra juridiska instrument. Om kommunen sjilv har radighet 6ver
marken kan den exempelvis reglera detta i ett markoverlatelse- eller markupplatelseavtal. Om marken
ar privatagd dr dock kommunens moéjligheter svagare att paverka upplatelseformen, men man har 4nda
manga indirekta patryckningsmedel mot markdgaren om man sa onskar (exempelvis prioritering i
handldggningen av planer).

Med proaktiv planering menas i denna rapport en aktiv kommunal markpolitik och planeringspraktik.
Detta innebar att kommunen investerar tid och resurser i att utveckla och demokratiskt forankra idéer
om en efterstriavansvird bebyggelseutveckling i kommunen. Det finns olika sitt att bedriva en proaktiv
planering, och precis som vad giller graden av exploatorsdrivenhet s dr graden av kommunal
proaktivitet i planeringen inte en bindr motsittning mellan proaktivt/reaktivt, utan handlar snarare om
olika ldgen pé en flytande skala. Den mest extrema reaktiva positionen pa denna skala skulle da kunna
betecknas som att kommunen enbart atfoljer lagens minimikrav vad géller tillhandahéallandet av en
kommunal 6versiktsplan, men darutéver lamnar till exploatorer att pa egen hand utforma férslag pa
bebyggelsens konkreta utveckling, som man dérefter handlagger och fattar beslut om. P4 den mest
proaktiva dnden av spektrumet aterfinns i stillet kommuner som aktivt anvénder sig av en rullande,
aktuell 6versiktsplanering som koordineras med bostadsférsorjningsprogram och andra strategiska
dokument (sdsom planprogram och férdjupade 6versiktsplaner) for att proaktivt 1agga bindande och
icke-forhandlingsbara detaljplaner som utan direkt dialog med byggherrar eller markéagare i detalj 1aser
fast ramarna for tillkommande bebyggelse.

I det reaktiva extremfallet kan man hardraget uttrycka det som att kommunen inte dr en aktiv part i
bebyggelseutvecklingen, utan agerar snarare enbart som granskare och “beslutsstimplare”, dir hela
initiativet for bebyggelseutvecklingen ligger hos byggherren. I det proaktiva extremfallet dr det snarare
s att exploatOren inte ar en aktiv part i bebyggelseutvecklingen, utan snarare har en ren roll som
“utforare” av de planer som kommunen har slagit fast. Precis som vad géller graden av
exploatorsdrivenhet finns har dock utrymme f6r en miangd mellanpositioner mellan dessa tva
extrempunkter. De flesta verkligt existerande planeringsprocesserna for tillkommande
bostadsbebyggelse ligger nagonstans mellan dessa punkter, i form av en komplex dans av initiativ-
tagande, kravstillande och padrivande i olika faser av processen — men torde 4anda kunna placeras ut
pa en grov skala vad giller kommunens grad av proaktivitet. Det dr i sammanhanget ocksa viktigt att
notera ar att det finns en viss grad av motsatsférhallande mellan graden av kommunal proaktivitet och
graden av exploatorsdrivenhet. En helt exploatérsdriven process innebar ju att kommunen ar reaktiv
snarare dn proaktiv, samtidigt som en extremt proaktiv planering forsvarar for byggherren att ta
initiativ samt paverka den grundliggande utformningen av tillkommande bebyggelse. Detta
motsatsforhéllande dr dock inte absolut, utan det finns majligheter till att kombinera en viss grad av
kommunal proaktivitet med en lyhérdhet infér markagares och byggherrars behov och 6nskemal.

2 Rent juridiskt sétt behovs det inte detaljplan for att reglera tillkommande bebyggelse i mindre omfattning. Denna
kan istéllet regleras genom sa kallade omrddesbestdmmelser. Dessa genererar dock inte ndgon juridiskt bindande
byggritt eller mojlighet att exempelvis inlésa mark for allmén plats, vilket gor att en detaljplan som regel ar en
nodvindighet fore varje form av mer omfattande bostadsbebyggelse.
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I rapporten anviands begreppen processkvalitet och outputkvalitet. Med processkvalitet menas i det
har sammanhanget allmdnhetens grad av insyn och forutsagbarheten i processerna. Med outputkvalitet
asyftas kvaliteten och hallbarhetsomsorgen i de bostdder och livsmiljoer som tillskapas.

Rapporten valjer att fokusera pa insyn och forutsagbarhet snarare én direkt padverkbarhet eller
“medbestimmande”. Anledningen till detta ar att det i den svenska lagstiftningen kring planering
gjorts ett vigval som tydliggor den representativa demokratins beslutsansvar i planeringsprocesserna.
Det betyder att mdjligheterna till direktdemokratiskt inflytande ar ndgot begransat till den krets av
juridiskt faststéllda sakdgare som relaterar till en given plan. Demokratins virderingar i planprocessen
ar i stillet tinkta att sdkras genom det kommunala planmonopolet, som ska garantera ett lokalt
inflytande 6ver anvindningen av mark- och vattenresurser, samt genom Plan- och Bygglagens krav pa
samrad. Samradet syftar till att ge allmanheten insynsméjligheter i planprocessen, sa att man ska
kunna bilda sig en uppfattning om vilka intentioner som finns for en tilltinkt bebyggelseutveckling.
Utifrdn denna insyn ar tanken att man far majlighet att ta stillning och — om den ser det som
nodvandigt — reagera genom att exempelvis bilda opinion eller driva juridisk process. Man kan
sjalvfallet ha olika uppfattningar om detta fokus pd demokratisk insyn &r ett bra viagval, men en sddan
diskussion ligger bortom den har utredningens begrasningar. Det ar har ocksa viktigt att klargora att
det kan finnas en motséttning mellan majlighet till insyn och forutsigbarheten i processerna. I nagon
man bidrar en hog grad av insyn i planeringsprocesserna till en forutsagbarhet, da de som driver
processen och fattar beslut blir tvingade att redovisa sina stillningstaganden och 6ppna upp dessa for
ifragasittande. A andra sidan kan en sadan insyn leda till en ligre grad av forutségbarhet vad giller
genomforande, dd denna insyn kan vicka fragor som eventuellt leder till att planforslag behover
revideras, eller till och med dras tillbaka. Detta dr dock en komplexitet som ligger utanfor ramen for
denna utredning.

Vad géller definitionen av "outputkvalitet” ar utgdngspunkten i denna utredning propositionen Politik
for gestaltad livsmiljo (Prop. 2017/18:110) som framhaller att den gestaltade livsmiljon ska bidra till
ett hallbart samhille och att detta ska ske bland annat genom att kvalitet och hallbarhet i planer och
byggda miljoer inte ska understéllas ekonomiska beslut av kortsiktig karaktar. I denna proposition
beskrivs att kvalitet handlar om:

...att skapa och forvalta vdrden, inte bara for bestdllaren och brukaren utan dven for
samhdllet i stort och for framtida generationer. Att gestalta en hallbar livsmiljé handlar om
att organisera komplexa och ibland motstridiga intressen till en helhet. ...I en omsorgsfullt
gestaltad miljé samspelar form, funktion och hallbarhet vilket kan bidra till exempelvis 6kad
hdlsa, vilbefinnande och trivsel. Forutsdttningarna for detta skapas i planeringen,
byggandet och forvaltandet. En gestaltning av hog kuvalitet dr en investering 1 alla
hallbarhetens dimensioner. Om kortsiktiga ekonomiska aspekter far éverordnas andra
hdnsyn finns risk att sGuvdl sociala och ekologiska som langsiktigt ekonomiska virden
forloras.3

1.5 Avgransningar

Utredningens fokus ar pa organiserandet av de kommunala processerna for planlaggning av bostader,
relationen mellan kommunen som planmyndighet och markégare och andra involverade parter i
bostadsplaneringen, samt de juridiska och ekonomiska forutsattningar som kan antas paverka
kommunernas prioriteringar och beslut. Sarskild uppmarksamhet fasts

vid detaljplaneringen for nyproduktion av bostéder (och i viss min ombyggnad, om detta sker fran
annan markanviandning &dn bostadsidndamal), och sirskilt i sddana situationer dar kommunen i rollen
som markagare har rddighet 6ver den mark pa vilken den tillkommande bebyggelsen ska uppforas.

3 https://www.boverket.se/sv/samhallsplanering/arkitektur-och-gestaltad-livsmiljo/gestaltad-livsmiljo/politik/,
sjunde stycket.
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Utredningen fokuserar i forsta hand pa bostadsplanering for tillkommande hyresbostédder, men
kommer i hog grad dven att beréra annat bostadsbyggande d4 sammanséttningen av typer av bostader
samt kommuners och byggherrars intresse att bygga olika upplatelseformer varierar, och paverkar
utbudet av hyresritter direkt eller indirekt.

Utredningen behandlar inte frigan om hyresnivier och bostéders prissattning, inte heller
produktionskostnader och dess orsaker.

Utredningen gar inte in pé det sarskilda ansvar f6r bostadsforsérjning kommunen har enligt
Socialtjanstlagen.

Viktigt ar har att betona att rapportens fokus inte ligger pa att underséka hur den totala produktionen
av bostéder forbehéllslost kan maximeras. Snarare &r intresset att undersoka hur forutsattningar for en
hog produktionstakt av bostdder kan kombineras med en hansyn om processkvalitet och
outputkvalitet. Utgdngspunkten ar att dessa mal i ndgon man stér i ett konfliktforhéllande med
varandra. Det vill sdga: en hog grad av omsorg om process- och outputkvalitet kan antas paverka takten
och omfattningen pa byggandet (vilgenomtéankt bebyggelseutformning kréaver tid och resurser; insyn
kan leda till forsenande ifrdgasidttande och behov av utokad dialog, prévning och

omtag; viss initialt planerad bebyggelse kan genom tillkommande kunskap bedomas vara oldmplig och
darfor beslutas ej ga vidare med). Séledes ar utgdngspunkten i denna rapport att ett uppfyllande av
dessa mal kommer att krava avviagningar inom ramen for en svar balansgang.

1.6 Rapportens upplagg

Rapporten har inletts med en redogorelse for uppdragets bakgrund och genomférande

(Kapitel 1). Harefter foljer en bakgrund till kommunernas uppdrag och radighet i bostadsplanering
(Kapitel 2) foljt av Kapitel 3 som kort beskriver 6vriga ramvillkor och forutséttningar som kan antas ha
en paverkan pa kommunernas beslutsfattande inom bostadsplaneringen. I Kapitel 4 beskrivs
oversiktligt dagens bostadsplaneringspraktik, med ett antal fordjupningar som mer i detalj redogor for
ett antal specifika aspekter i den dominerande praktiken, samt orsaker till dessa. Kapitel 5 redogor for
effekterna av den samtida kommunal bostadsplaneringen, specifikt med baring pa process- och
outputkvalitet. I Kapitel 6 diskuteras former och forutsidttningar for en mer proaktiv bostadsplanering,
vilket f6ljs av en kort summerande reflektion (Kapitel 7). Som bilaga bifogas dven det ovannidmnda
inspel som levererats av Carl-Gustav Hagander och som bidrar med en bedomning av hur det juridiska
laget paverkar den kommunala bostadsplaneringen idag.

Det ar vart att notera att pa grund av fragornas delvis kénsliga natur kommer vi i rapporten att undvika
att direkt citera vara informanter. I stéllet redovisar vi vara huvudsakliga resultat pa en mer
overgripande niva, med sirskild fokus pa omraden dar det finns en relativt bred samsyn. I var
redogorelse ar det av sirskilt intresse for oss att plocka upp och belysa de omraden dar det funnits en
relativt gemensam verklighetsbild och problemuppfattning som uttryckts av disparata aktorer med
delvis olika intressen och drivkrafter, sisom exempelvis olika motparter pad marknaden.

2  Kommunens bostadsplaneringsuppdrag och planeringens juridiska
ramvillkor

21 Kommunens uppdrag och radighet i bostadsplaneringen

Bostadsbrist, behov av ett 6kat bostadsbyggande och forslag for hur detta ska 16sas har
uppmarksammats under en stor del av 2000-talet. Utmaningen har varit storst i storstadsregionerna
men finns 6ver hela landet, i kommuner av olika storlek och skilda geografiska
forutsattningar (Boverket, 2020a). Enligt Boverkets regionala byggbehovsberidkning f6r 2020-2029
behover 592 000-664 000 bostidder byggas i Sverige under den aktuella perioden (Boverket, 2020b).
Kommunerna spelar hir en nyckelroll. Enligt Regeringsformen har det allménna ansvar for en god
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bostadsfoérsorjning, och kommunerna har huvadansvaret for att sidkerstilla detta, vilket regleras i
Bostadsforsorjningslagen (2000:1383). Genom Bostadsférsorjningslagen i kombination med det
kommunala sjalvstyret (Regeringsformen) och planmonopolet (PBL) har kommunerna, &tminstone i
teorin, stor radighet 6ver bostadsplaneringen.

Kommunerna har ett ansvar att planera for bostadsforsorjningen och att bedriva en &ndamalsenlig
bostadspolitik. De bostadspolitiska verktyg som kommunen forfogar 6ver ar i forsta hand den fysiska
planeringen: 6versiktsplan, detaljplan och bygglov. Kommunen har dven en plikt att ha aktuella
riktlinjer for bostadsforsorjningen (exempelvis i form av ett bostadsforsorjningsprogram), samt — om
kommunen har ett markinnehav — mojlighet att bedriva en aktiv markpolitik och om kommunen har
ett kommunalt bostadsbolag, &ven majlighet att aktivt anvénda sig av detta. De har ocksé mojligheter
att vidta atgarder for att underlétta finansiering och minska produktionskostnader, vilket till exempel
kan goras genom upphandlingar eller genom liknande dtgiarder som exempelvis kan skapa mojlighet
till stordriftsférdelar.

Kommunerna har alltsd ménga roller i samhallsbyggandsprocessen gillande bostadsbyggande. Genom
samhallsplanering ar de ocksa en viktig aktor for att skapa inte bara tillgang till goda bostdder men
dven Overgripande livsmiljoer av god kvalitet, som bland annat innefattar tillgéng till service,
gronomraden, god tillgdnglighet och s vidare. Genom mark- och exploateringsavtal finns det ocksa en
mojlighet att styra bebyggelsekvalitet inom vissa ramar.

I praktiken paverkas kommunernas bostadsplanering av en rad férutsiattningar, som diskuteras vidare i
rapporten. Det handlar bland annat om kommunens storlek, den lokala och regionala efterfragan pa
bostiader, den kommunala ekonomin, forekomsten av lokala och regionala
fastighetsutvecklare/byggherrar, tillgang till byggbar mark (och vem som &dger den), samt den politiska
situationen och prioriteringar i kommunen.

2.2 De juridiska ramarna

2.2.1  Plan- och bygglagen (PBL)

PBL &r en ramlagstiftning som ger stor mojlighet for kommuner och regioner att anpassa planeringen
av mark- och vattenanviandningen efter de lokala forutsattningarna. Det som fraimst regleras ar
planformer och processens utformning, och lagstiftarens intention ar att sikra kvalitet och demokratisk
insyn. Nar PBL ursprungligen instiftades 1987 efter en ldng period av forarbeten sa var den menad som
sista pusselbiten i ett 6vergripande bostadsproduktionssystem, innefattande bland annat utférliga
statliga finansieringslosningar, som redan var pa plats. Dess syfte var att inom ramen for ett samhille
med en hog takt av bostadsbyggande och urban omvandling méjliggora for en tydlig processordning,
sidkrande av avgorande miljovarden (bade vad galler kultur- och naturmiljé) och en ¢kad grad av
demokratisk insyn med mojlighet for allmanheten att f& se och kommentera planférslag innan planen
var faststilld, samt med en majlighet att 6verklaga. Relativt snart efter det att lagen inférdes
demonterades dock det 6vergripande bostadsproduktionssystem vilket det var utformat att vara en del
av. PBL har dock i grunden varit tillrackligt flexibel for att fortfarande fungera utifran nya
institutionella forutsattningarna. Under de efterfoljande decennierna har dock en rad nya lagar och
foreskrifter tillkommit som reglerar olika aspekter av planeringsprocessen. Dessa tillkommande
lagkrav dr i hog grad grundade i olika typer av EU-direktiv och ligger till stor del utanfér PBL. En del av
de viktigaste av dessa tillkommande krav ingér i stéllet exempelvis i Miljobalken (bland annat géllande
miljokvalitetsnormer).

Ur ett bostadsplaneringsperspektiv ar de viktigaste planinstrumenten som tillhandahélls i PBL
oversiktsplanen, detaljplanen och bygglovet. Aven regionplanen kan ha ett viktigt virde, men har med
undantag for Stockholmsregionen som bedrivit en regional planering sedan 1940-talet anvints enbart i
begriansad omfattning. En dndring i PBL 2019 har gjort regionplan obligatoriskt i Stockholmsregionen
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och Skane. En anledning ar behovet av en béttre regional samordning i bostadsbyggandet, samt starkt
samordning mellan bostads- och infrastrukturplanering.

Kommunen ar utan tvekan den viktigaste aktoren i det svenska plansystemet, med flera
ansvarsomraden. Det sa kallade planmonopolet har funnits sedan 1909-ars byggnadslagstiftning,

och fick sin nuvarande form i 1947-ars lagstiftning. Planmonopolet innebir att beslutet att planlidgga
mark endast kan tas av kommunen. En enskild markigare kan inte tvinga fram en planldggning av sin
mark, och intentionen ar att skydda allménna intressen dd kommunen kan ha en 6verblick av vad och
var det byggs.4

Oversiktsplanen #r ett viktigt men ofta strategiskt underanviint planinstrument. En 6versiktsplan ar
obligatorisk och ska omfatta hela kommunens mark- och vattenomraden och klargora intentionerna for
den langsiktiga anviandningen av dessa resurser. Planen ska bland annat visa riksintressen (se nedan,
Miljobalken) och andra allménna intressen. I PBL finns krav pa insyn i framtagandet av planen. Planen
ar inte juridiskt bindande, utan ska fungera radgivande for planlaggning (detaljplan) och bygglov.
Strategiskt kan planen fungera som en langsiktig spelplan och visa vilka prioriteringar kommunen gor
vid konflikter mellan ansprak pa markanviandning och mellan olika sektorsmal, samt peka ut tankta
utbyggnadsomréden och deras inriktning. En 6versiktsplan kan 6verklagas om det finns processuella
fel, men inte i innehéll, d& den inte ar juridiskt bindande.

Detaljplaner ar juridiskt bindande, vilket innebér att de ger byggritt under planens genomférandetid,
som ska beslutas till 5-15 ar. Under genomférandetiden dr markéagaren garanterad att fa bygglov om
projektet foljer detaljplanen. Efter genomforandetiden kan planen omarbetas, men géller fram till att
detta sker. En detaljplan far inte vara mer detaljerad dn nodvandigt. Vad som ar en nodvandig
detaljgrad ar dock relativt 6ppet for tolkning, och i praktiken har kommunerna stor frihet att avgora
hur detaljerade planbestammelserna ska vara. Med detaljerade planbestimmelser kan kommunen
styra bebyggelsens utformning och dirigenom skapa en forutsdgbarhet for saval exploatéren som
allménheten. Om planen &r valdigt generellt formulerad avgors bebyggelsens utformning i samband
med bygglovet, dar kommunens och andra sakdgares mojlighet att paverka utformningen ar mer
begriansad eftersom bygglovsprévningen bara syftar till att sdkerstélla att den tillkommande
bebyggelsen ar i enlighet med planen och géllande lagstiftning.5 Detaljplanen bestar av en plankarta
och en planbeskrivning. Den senare har flera syften, bland annat att formedla planens innehall till
berorda, och vara grund for det politiska beslutet. Den har alltsa en viktig funktion bade

under planprocessen och for att reglera det framtida genomférandet. I detaljplaneprocessen provas
omradets lamplighet i relation till syftet med planen. Hér ska planens syfte och genomférande
redovisas, liksom om en miljobedomning kravts. Detaljplanen ska redovisa allménna platser,
kvartersmark och vattenomréden inom planens omrade.

I PBL Kap. 5 regleras detaljplaneprocessen som kan goras enligt standardférfarande eller utokat
forfarande.¢ Ett standardférfarande kan anvindas om planen ar férenlig med oversiktsplan, inte ir av
betydande intresse for allméanheten, inte i 6vrigt har stor betydelse eller skulle innebara visentlig
miljopéverkan. I formuleringen innebér det alltsa att en bedomning av planens betydelse for
allmanheten ska goras innan process viljs. I standardforfarandet startar processen med samrad dar
planen ska redovisas och kdnda sakidgare, boende som berors samt Liansstyrelse och Lantméteri som

4 Det ar viktigt att notera att det kommunala planmonopolet inte &dr absolut. Det begrénsas bland annat av
Riksdagens och sektorsmyndigheters majlighet att utpeka riksintressen (se nedan, 2.2.2). Under vissa
omsténdigheter kan dven regeringen tvinga en kommun att inom en viss tid anta, dndra eller upphiva en
detaljplan eller omradesbestammelser, ett s& kallat planforeldggande. Planforelaggande far meddelas om det
behovs for att tillgodose ett riksintresse enligt miljobalken eller samordningen av mellankommunala fragor om
anvandningen av mark- och vattenomraden.
5 Om kommunen &dger den planlagda marken har man dock fortfarande mojligheter att styra utformningen pa den
tillkommande bebyggelsen genom att exempelvis stélla upp villkor infor en eventuell markforsaljning.
6 For mer detaljerad beskrivning, se PBL Kunskapsbanken pd www.boverket.se
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ska kallas och ges mojlighet att kommentera planforslaget. Aven andra kan beréras och ingd i
samradet. Nar det giller insyn finns under processen ocksa en granskningsfas infor antagandet dar
samma grupp inbjuds att kommentera planforslaget. Granskningstiden ar tva veckor, men kan kortas.
Det utokande férfarandet ska anvindas om planen inte 6verensstimmer med 6versiktsplan och
innebar en ny planeringsinriktning, om den innebar betydande miljopaverkan, ar av stort intresse for
allménheten eller i 6vrigt av stor betydelse. Har inleds processen med en kungorelse, med syfte att na
ut bredare i samhillet, vilket sedan f6ljs av samrad som ska pag minst tre veckor. Aven hir sker efter
omarbetning av planen en granskning innan antagande, som i detta férfarande ska pagé i minst tre
veckor. De som lamnat skriftliga synpunkter under granskningstiden har senare ratt att 6verklaga
planen om de anser att det finns brister i planens inneh4ll eller i processen. Kommunens antagande av
en detaljplan kan 6verklagas av sakdgare men dven i vissa fall av olika miljoorganisationer. Numera ar
det Mark- och miljodomstolarna som ar forsta instans for planoverklagande. Darefter kan domstolens
beslut dven 6verklagas till Mark- och miljo6verdomstolen, och — i séllsynta fall — till Hogsta domstolen.
Domstolarna provar framfor allt att kommunerna har bedrivit planprocessen korrekt och hallit sig
inom det handlingsutrymme och de generella riktlinjer som PBL tillhandahaller. Nigon 6verpréovning
av planernas sjilva innehall sker inte i domstolarna, det vill sdga: domstolen tar aldrig stillning till om
det ar en kvalitativt bra plan eller inte, sa lange den foljer gillande lagar och foreskrifter.

For att ha rétt att bygga i enlighet med en faststélld detaljplan racker det inte bara att planen ar
beslutad. Det kravs ocksa ett bygglov. Bygglov, inklusive 6vriga lov (marklov, rivningslov) som kan
kravas vid byggande regleras i PBL och ska ges om ansokan &r i linje med detaljplan (i fall dar
omradesbestimmelser” enligt PBL finns sker det i linje med dessa). I annat fall provas ans6kan mot
oversiktsplan. Tillstdnden ar en viktig del for att sdkra de kvalitetskrav som finns i planen, men hér kan
inte nya aspekter plotsligt 1aggas till, utan bygglovshandldggningen ska ses som en slutlig
kontrollstation som siikerstiller att planens intentioner forverkligas pa ett korrekt sitt. Aven hir finns
en ratt att 6verklaga bygglov for att sdkra insyn, och minska risken for intrdng i andra markagares
rattigheter.

PBL har reviderats i flera steg. En storre revision, “Nya PBL” (PBL 2010:900), triddde i kraft 2010, men
dven efter detta har en rad enskilda, ofta mindre revideringar skett, och en rad utredningar om lagen
har genomforts de senaste dryga tio dren. En 6vergripande politisk 6nskan har varit att “effektivisera
och forenkla”, det vill sdga att undanrdja upplevda hinder och administrativa processer som riskerar att
fordrgja plangenomférande. I andra fall har intentionen varit att

anpassa lagstiftningen till 6vergripande samhallsférandringar. Men dessa dndringar har ocksa lett till
komplikationer for kommuner och andra berérda aktorer da det blir oklart vilka regler som géller for
olika planer beroende pé nar de paborjats. Under en 6vergangsperiod under 2010-talet fanns inte
mindre dn tre parallella regelverk for detaljplaner i bruk samtidigt, vilket skapade en viss forvirring. Ett
exempel pa en fordndring med relevans for denna utredning ar det frén 1 januari 2016 ska framga i
planbeskrivningen till detaljplanen om kommunen avser att ingéd exploateringsavtal (i forhallande

till mark ej 4gd av kommunen) eller genomféra markanvisningar (i forhéllande till kommunégd

mark), samt dessa avtals huvudsakliga innehall och konsekvenserna av att planen helt eller delvis
genomfors med stod av ett eller flera sidana avtal.

2.2.2  Annan relevant lagstiftning

Miljobalken (MB) inférdes 1999 och samlade en rad lagar inom miljdomradet, bland andra
Naturresurslagen som infordes samtidigt som PBL och som hade en gemensam portalparagraf for att
garantera en god langsiktig hushallning med naturresurser vid planering och byggande. MB reglerar
bland annat riksintressen och miljokvalitetsnormer, samt andra aspekter som har stor inverkan pé
vilka hansyn som maste tas vid bostadsbyggande. Utpekandet av riksintressen ar en mekanism for en

7 Omradesbestimmelser kan anvindas i fall ddr detaljplan dr motiverat med det finns en 6nskan att géra
oversiktsplanens intention juridiskt bindande. Giller vanligen omréade utanfor titbebyggt omrade med exempelvis
hoga kulturmiljovéarden.

16 (45)



METZGER, HAKANSSON & LUNDSTROM
PROAKTIV KOMMUNAL BOSTADSPLANERING

begriansad form av nationell fysisk planering som mojliggor for Riksdagen samt tolv
sektorsmyndigheter att peka ut geografiska omraden som innehéller nationellt viktiga virden och
kvaliteter. Riksintressen ska redovisas och diskuteras i den kommunala 6versiktsplaneringen.
Riksintressena maste tas i beaktande vid detaljplanering och inforande av omréddesbestaimmelser.

P& motsvarande satt har Lansstyrelserna yttersta ansvaret for att hélsa och sikerhet beaktas liksom att
framtida 6versvamningar pa grund av klimatférandringarna kan gora ett bostadsbyggande olampligt.
Strandskyddet begriansar kommunens mojligheter att bygga bostader i strandnéra lagen. Staten genom
Lansstyrelsen bevakar att dessa intressen tas i beaktande pa ett tillfredstidllande sitt i planeringen. Om
Lansstyrelsen bedomer att ett sddants intresse inte beaktats kan den ingripa och upphéva planen.

Utover dessa mojligheter for staten att pdverka kommunernas planering finns en méngd andra
skyddsregler i MB och dirtill knutna forordningar som kan innebira begransningar fér maéjligheterna
att kunna genomfora en detaljplan. Fragan om en bostadsbebyggelse kan paverka art- eller
biotopskyddet maste hanteras under planprocessen och kan oméjliggora ett genomférande av en
detaljplan. P4 samma sitt som nir det giller fornminnen (Kulturmiljélagen) ar det staten genom
Lansstyrelsen som avgor om och under vilka forutsattningar det gar att ta marken i ansprak for
bostadsbyggande.

Aven en stor uppsittning av andra speciallagstiftningar som rér olika funktioner och sektorer,
exempelvis transportinfrastruktur, vatten och avlopp och annat kan ha direkt eller indirekt paverkan pé
bostadsplaneringen.8 Under planprocessen vicks sdledes en méangd olika frigor som regleras utanfor
PBL. Planprocessen kan fordrojas patagligt om det kravs utredning och tillstand enligt annan
lagstiftning for att kunna fullfolja intensionerna med planeringen. For att kunna ge tillstdnd enligt en
skyddslagstiftning utanfér PBL kan &ven kravas kostnadskriavande kompensatoriska atgéarder.
Problemen accentueras av att kommunen ar beroende av andra myndigheters beslut och att det saknas
samordning mellan de olika lagarna.

Det finns manga 6vriga lagar med betydelse, varav nigra centrala i uppdraget ar:

e Fastighetsbildningslagen har relevans for bostadsplaneringen eftersom olika former av
fastighetsbildning dr nodvandig for att bland annat skapa nya eller ombilda fastigheter i linje
med planen, och att mgjliggéra nédvindiga ledningsdragningar, viganslutningar och annan
nodvandig infrastruktur. En kommun kan aktivt arbeta med fastighetsbildning i anslutning till
planldggningen som ett sitt att underlitta ett snabbare genomférande (se exempelvis SKR,
2016a).

e Exploateringslagstiftningen gor det under vissa omsténdigheter mgjligt for kommunen att 16sa
in mark som behovs for planers genomforande. Denna méjlighet anvinds dock generellt ej for
mojliggorande av bostadsbyggande, dven i fall dar privat mark ar 1amplig for bostadsdndamaél
men markégaren inte vill silja och eller sjdlv bebygga. Enligt praxis anses hir den privata
dganderitten som starkare dn allménintresset.

e ILagom allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolag (den s.k. Allbolagen) frdn 2011 regleras
forutsittningarna for de kommunala bostadsbolagen. De ska frimja bostadsforsorjningen i
kommunen och tillhandahélla bostidder av god kvalitet till alla typer av hyresgister. De har ett
samhillsansvar, med exempelvis etiskt, miljomassigt och socialt ansvarstagande och langsiktigt
agande och forvaltande av bostdder. Dar slés vidare fast att de ska bedrivas pa
konkurrensneutralt sétt i relation till privata bostadsbolag, och att kommunen inte far gynna
dem. De kommunala bolagen ska drivas utifran “affarsmassiga principer” och 16nsamhetskrav

8 For en utforlig presentation av denna lagstiftning, se Kalbro & Lindgren (2020).
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som garanterar det langsiktiga samhéllsansvaret. Daremot kan kommunen exempelvis genom
agardirektivet styra bolagets prioriteringar vad géller kvalitet och inriktning.

3 Ovriga ramar och foérutsittningar for den kommunala bostadsplaneringen

3.1 Den nationella bostadspolitiken

For att forsta dagens forutsattningar for kommunal bostadsplanering finns det en anledning att se
tillbaka pa utvecklingen da olika atgérder och utmaningar kommit och gatt 6ver tid, samtidigt som
vissa instrument har varit relativt lika i konstruktionen dven da samhillet fordndrats. Den nationella
bostadspolitiken har utvecklats 6ver tid och har sedan 1880-talet d& den forst tog form haft olika
karaktar. Den svenska bostadspolitiken har skiftat i karaktir och form sedan dess, men anses allmént
ha varit mest framgéngsrik i den utformning den hade under perioden fran mitten av 1940-talet, da
dagens bostadspolitiska instrument i kommunerna i stort tillskapades, till mitten av 1970-talet, d
bostadsbristen “byggts bort” och boendestandarden 6kat framfor allt med satsningen pa
Miljonprogrammet. Vid denna periods inledning hade landet under narmare ett sekel haft en
bristsituation, och Sverige hade runt sekelskiftet 1900 en av Europas lagsta bostadsstandard, vilket
kvarstod flera &rtionden — delvis pa grund av den snabba urbaniseringen under férsta halvan av seklet.
Den Bostadssociala utredningen 1932-1945 blev en viktig vindpunkt da den moderna bostadspolitiken
etablerades, med ett efterfoljande inforande av ett kommunalt bostadsforsorjningsansvar fran

1947. Som foljd skapades allt fler kommunala bostadsforetag och statliga stod i form av 1an for
bostadsbyggande infordes i olika former frén 1940 och framét. Parallellt inférdes en ny plan- och
bygglagstiftning 1947. Fran 1962 inférdes krav pa kommunala bostadsbyggnadsprogram och det blev
allt vanligare med kommunala bostadsférmedlingar. Frén 1974 kravdes att ett bostadsforetag skulle
vara kommunalt for att klassas som allménnyttigt. Under hela perioden finns statliga stod for
bostadsbyggande i form av exempelvis 1dn eller rantebidrag fram till 1990-talets borjan (se bland annat
Allménnyttan, u.d; Boverket, 2007; Boverket, 2008).

I inledningen av 1990-talet skedde stora férandringar, dd de kommunala bostadsbolagen frén 1991 inte
langre gavs en ekonomisk sarstéllning. Den da nytilltradda borgerliga regeringen avskaffade sedan
1993 det kommunala bostadsforsorjningsansvaret som gillt sedan 1947. P4 ménga sitt kan den
samlade statliga bostadspolitiken sdgas ha forsvagats och i stort upphort i borjan av 1990-talet, vilket
ocksé speglades i att det efter valet 1995 inte tillsattes en bostadsminister. Nationella dtgirder med
verkning pa bostadsmarknaden har funnits under perioden, men varierat med den styrande
majoriteten. Bland annat infordes 1999 en stopplag for att stoppa forsiljning av kommunala bostader -
en reglering som vid maktskiftet 2006 togs bort. Generellt for dessa trettio ar ar att ekonomiskt statligt
stod for bostadsbyggande inte forekommit mer &dn i mycket begriansad form. 2001 dterinfors en
bostadsforsorjningslag som alagger kommunerna ansvaret for bostadsforsorjningen, knappt tio ar efter
att den avskaffats. P4 grund av den 6kande bostadsbristen (se figur 1), som ocksa fick foljder for den
ekonomiska utvecklingen och utgjorde en svarighet for foretag i storstadsregioner att rekrytera
arbetskraft med ratt kompetens, satte regeringen 2014 ett kvantitativt nationellt mal for
bostadsbyggandet. Under perioden har kostnaderna f6r bostadsbyggande 6kat kraftigt, och
bostadsbidrag till det enskilda hushéllet ar det instrument som i begransad man bidragit till att &ven
ekonomiskt svagare hushéll har férméga att efterfraga bostad. Sammanfattningsvis ar dagens statliga
bostadspolitik fragmenterad, och har hittills inte kunnat mota de kvantitativa mélen som satts upp.
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Figur 1: Uppbyggnad av initialt bostadsunderskott sedan 2006. Illustration: Boverket (2020)

3.2 Finansiella spelregler och kommunal ekonomi

Kommunal ekonomi dr ett komplext &mnesomrade som vi enbart kommer att kunna redovisa
oversiktligt har. Kommunernas ekonomiska forehavanden regleras primart genom Kommunallagen
och Lagen om kommunal bokforing och redovisning, samt dven exempelvis genom Lagen om offentlig
upphandling.

Kommunernas ekonomi kan grovt delas in i tvd huvudomraden: driftsekonomin och
investeringsekonomin. I enlighet med den 2019 inférda Lagen om kommunal bokféring och
redovisning sé ska dessa ekonomier redovisas separat i alla kommuner, sa att man tydligt kan urskilja
dem i rakenskaperna.

Den kommunala driftsekonomin, som redovisas i kommunens driftsbudget, innehéller de 16pande
utgifterna for verksamheten och ska framfor allt finansieras genom skatteintikter och statliga bidrag.
Exempel pa driftskostnader &r 16ner till kommunernas anstéllda, lokalhyror och forbrukningsartiklar i
verksamheten.

Investeringsekonomin, som ska redovisas i en separat investeringsbudget, redovisar kommunens
ldngsiktiga investeringsplanering i exempelvis anldggningar och fastigheter, och de medel som
budgeteras for detta, samt hur dessa finansieras. Den huvudsakliga finansieringen av kommunala
investeringar sker genom realisering av egna tillgdngar (exempelvis forsdljning av mark eller
fastigheter) eller genom upplaning.

Kommunallagen faststéller att kommunerna maste bedriva god ekonomisk hushéllning, och
kommuner ar enligt lag tvingade att balansera sin ekonomi. "Balanskravet” innebar att en kommuns
utgifter inte far 6verstiga dess intéakter, och att det ska finnas langsiktigt ekonomisk tackning for de
investeringar som gors. Det finns ingen exakt definition av vilket ekonomiskt resultat som en kommun
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maste prestera, men en tumregel har viaxt fram som fastslar att en kommuns resultat ska motsvara 2
procent av dess intdkter fran skatter och generella statsbidrag. Detta dr dock inte en bindande
definition av "balans”, och det finns manga kommuner som har stillt upp andra regler for sig sjalva
(Synnelius, 2020, s 24).

M4nga svenska kommuner har en extremt anstringd ekonomi. Aven de som har en starkare ekonomi
ar pressade att "halla hart i slantarna”, da det pa grund av konkurrens om skattebasen finns starka
politiska incitament att hlla nere kommunalskatten samt en generell ovilja att 6ka den kommunala
upplaningen.9

I slutbetdnkande fran den sa kallade "kommunutredningen”, SOU 2020:8 Starkare kommuner - med
kapacitet att klara vdlfdrdsuppdraget, konstateras att ménga av Sveriges kommuner idag har svart att
klara av de uppgifter som har dlagts dem av staten. De svenska kommunerna har valdigt olika
geografiska, demografiska och ekonomiska forutsattningar. Exempelvis kan nimnas att invinarantalet
i svenska kommuner varierar fran 2 450 invénare i Bjurholm till 962 154 invanare i Stockholm (31
januari 2018). Trots detta har samtliga kommuner i princip samma ansvar och skyldighet att erbjuda
kommunal service och vilfard till sina invAnare och nar staten fattar beslut som berér kommunerna
raknar man generellt med att alla kommuner ska ha kapacitet och férméga att hantera de uppgifter
som man tilldelar dem.

Kommunutredningen framhaéller att utmaningarna for narvarande 6kar for de flesta svenska
kommunerna samtidigt som skillnaderna mellan olika typer av kommuner 6kar. Ekonomi och
kompetensférsorjning framstar som alltmer akuta problem for ménga kommuner, och det ar
uppenbart att manga kommuner har svart att uppratthalla kvaliteten pa den dagliga verksamheten
savil som att klara av de langsiktiga investeringsbehoven. Ar 2018 hade 69 kommuner (24 procent) ett
negativt ekonomiskt resultat och endast 109 kommuner (38procent) hade 2018 ett resultat i linje med
balanskravets praxisniv, pd minst 2procent av skatter och bidrag. Kommunernas kapacitet att
finansiera sina nettokostnader med egna skatteintdkter minskar i samtliga kommunkategorier forutom
i storstaderna, vilket innebér ett allt storre beroende av skatteutjaimning och generella statsbidrag. I
slutbetinkandet konstateras ytterligare att manga kommuner upplever sig ha svart nog att klara den
dagliga driften, vilket betyder att de 4n mindre har ndgon formaga att allokera resurser och kompetens
till en mer strategisk utvecklingsplanering.

3.3 Kommunal markpolitik

3.3.1  Kommunalt markagande ur ett bostadsperspektiv

Manga kommuner ir idag stora markégare. Fran slutet av 1800-talet och framat har manga kommuner
byggt upp strategiska markreserver genom stegvisa markférviarv med syfte att sikra byggbar mark for
bostadsutveckling som kan motsvara en forvantad eller 6nskad befolkningsokning (se vidare
exempelvis Bodstrom, 1994). I svaren till Boverkets Bostadsmarknadsenkdt 2020 svarade 280
kommuner att de idag dger mark som ar lamplig fér bostadsbyggande (enbart en kommun, Karlsborg,
svarade att de inte har ndgon sddan mark). Manga kommuner arbetar dven i nuet med aktivt
forvarvande av mark med syfte att i ett framtida skede planldgga den f6r bostadsandamal.

Kommunalt markigande ar vasentligt for exploatering da det ger ett battre forhandlingslage géllande
bostadsbyggnadsvillkoren, exempelvis vad giller reglering av upplatelseformer i nybebyggelsen

samt mojlighet till kravstillande vad galler offentliga miljéers kvalitet och omfattning. Detta innebar
att just kommunernas dgande och foérsédljning av mark ar ett viktigt medel for att styra framtida
byggande. I en undersokning framtagen av Konkurrensverket (2015) visas att det i de flesta fall ar just
kommunerna som ar den viktigaste dgaren av mark som kan

9 For en nyanserad analys av den sistnimnda tendensen och den eventuella diskrepansen mellan kommuners
upplevda och reella skuldkapacitet, se Synnelius (2020).
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exploateras. Enligt Byggkravsutredningen (SOU 2012:86) sker 60-70 procent av bostadsbyggandet
pd kommunal mark som 6verléats till byggbolag. Forhallandena torde vara liknande dven idag.

Utover det kommunala markagandets funktion som strategisk utvecklingsresurs for den fysiska
utformningen av bebyggelsemiljon samt bostadsforsorjningen méste det dven tas i beaktande att den &ar
en icke forsumbar potentiell eller reell intaktskalla for kommunen. Intdkterna fran svenska kommuners
markforsaljning dr ocksa ansenliga. Enligt en unders6kning hade landets kommuner under perioden
2017-2019 totalt 26 miljarder kronor i intdkter fran markforsaljningar, varav 20,6 miljarder utgjordes
av ren vinst.1° Det finns exempel pad kommuner som har anvint sig av markforsaljningsintakter for att
finansiera underskott i sin driftsekonomi.! Detta dr en extremt problematisk handlingsvig som kan
jamforas med att hélla huset varmt genom att elda med inredningen — och ar dven ett tillvigagangssatt
som torde ha forsvarats i och med de nya striktare redovisningskrav som inforts i den nya Lagen om
kommunal bokf6ring och redovisning. Vanligare &r att intdkterna anvinds dndamalsenligt for att
finansiera utgifter i kommunens investeringsbudget och diarigenom begrinsa behovet av upplaning.
Detta kan spontant framsta som ekonomiskt sunt och som liggande i linje med lagkravet pa god
ekonomisk hushallning.

Samtidigt riskerar mélséttningen om att maximera markforsiljningsintdkterna for att begrénsa
utléningen att i forlingningen bidra till ett antal problematiska foljdeffekter. Till att borja med sa
tillater inte de existerande svenska affarsmodellerna for hyresrittsutveckling dyra markférvarv, utan
denna upplatelseform &r 6ver lag beroende av att kommunen upplater marken f6r bostadsutvecklingen
genom tomtritt, det vill siga att marken langsiktigt hyrs ut till byggherren. Aven om fastighetsigaren
framover kommer att betala hyra for marken — en tomtrdttsavgdld som ger 1angsiktiga intékter till
kommunen — innebar detta samtidigt att man avstar den storre engéngsintiakt som man skulle ha fatt
om marken hade avyttrats, exempelvis for byggande av bostadsritter eller dgarldgenheter.

Frigan kompliceras ytterligare av att i de fall kommunen dr markégare sd kan man genom sin

samtida kontroll av planprocessen i realiteten sjilv skapa markvarden. Kommunen maste genom
gillande EU-lagstiftning silja sin mark till ett marknadsmassigt pris. Men vad som

ar ett marknadsmassigt pris avgors samtidigt i storsta grad av omfattningen pa den byggritt som
detaljplanen faststiller, samt 6vriga villkor for genomférande som faststélls i planen och relaterade
avtal. Har maste kommunen alltsa gora en avvagning: ska man s6ka maximera intakterna fran
marken — men dé kanske vara tvungen att gora vissa avkall pa outputkvaliteten vad géller exempelvis
ljusinslapp och offentliga platser — eller ska man i ndgon man avsta dessa mojliga intéakter for att
istéllet sdkra en god outputkvalitet. Propositionen om en Gestaltad livsmiljé (Prop. 2017/18:110), som
tidigare hanvisats till, slar tydligt fast att kommunen bor vara forpliktigad till det senare nir dessa
varden stir emot varandra. Samtidigt ar trycket mycket stort pA kommuner att maximera sina intakter
fran de fa realiserbara resurser man har tillgéng till. Detta dr saledes i praktiken en mycket svar
avvigning for en kommun, och det finns egentligen inga direkta sanktioner gentemot de kommuner
som Oppet eller indirekt valjer att prioritera en intdktsmaximering framfér en omsorg om
outputkvalitet, férutom eventuellt ett ansvarsutkriavande fran invanarnas sida i de kommunala valen.
Det finns ocksé indicier som tyder pa att den kortsiktiga ekonomiska

intdktsmaximeringens logik kan vinna 6verhanden i sddana situationer (Stadsrevisionen,

2021; Zakhour & Metzger, 2019; Ingo, Berglund & Pemer, 2018).

3.3.2  Styrningen av kommunal markupplatelse for bostader

Kommunala markigandets samspel med kommunens roll som planeringsmyndighet ar ett snarigt
omréde. I ndgon grad kan man siga att kommunen som markégare inte dr bunden att agera som en

10 Wikstrand (2021a)
11 Se artikel av Wikstrand i Dagens Samhalle (2021b).
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myndighet, utan spelar enligt samma spelregler som vilken annan markigare som helst.'2 Nar
kommunen avyttrar eller upplater mark (genom tomtritt) till en byggherre fér bostadsandamal finns
det inget strikt forvaltningstekniskt regelverk som den maste forhalla sig till, liknande det som finns
exempelvis pa upphandlingssidan (framférallt dd Lagen om offentlig upphandling, LoU).

Det forsta steget i en tilldelning av kommunal mark &r en sé kallad markanvisning, en option for en
byggherre att forhandla med en kommun om en markoverlatelse/-upplételse. Markanvisningen
innebar att en exploator under en begriansad tid far exklusiv ritt att utarbeta ett forslag till bebyggelse
pa marken i fraga. Enligt etablerad praxis kan de huvudsakliga formerna for markanvisning indelas i
tvd huvudkategorier.

Direktanvisning ar niar marken anvisas till en byggherre utan jamforelser mellan olika

alternativ. Manga génger initieras direktanvisningar genom att byggherren kontaktar kommunen med
ett forslag pa nybyggnadsprojekt, vilket séledes ar att betrakta som en form av exploatorsledd
planering. Aven kommunen kan initiera direktanvisningar genom att exempelvis kontakta en
byggherre och be denna inkomma med ett forslag pa bebyggelseutformning.

Jamforelseforfarande ar nar marken anvisas av kommunen efter ndgon form

av konkurrensgrundad jamforelse mellan olika byggherrar. Detta kan vara i form av en anbudstivling
baserat pa pris eller andra kriterier, exempelvis kvalitet eller olika typer av héllbarhetskrav. Det ar
viktigt att notera att kommunen inte har nagon plikt att fullfélja en markanvisning till foljd av att en
viss aktor exempelvis vinner en markanvisningstavling. Det stdr kommunen fritt att ndrsomhelst
avbryta processen och i stéllet exempelvis inleda separata férhandlingar med valfri byggherre med
avsikt att dédrefter direktanvisa marken till ndgon av anbudsgivarna, eller ndgon annan byggherre.
Detta ar dven en praktik som tillimpas relativt regelmassigt av vissa kommuner.

I Boverkets Bostadsmarknadsenkdt 2020 angav de svarande kommunerna att urvalsprincipen vid val
av byggherre for en kommunal markupplatelse under de senaste tvé aren vid 162 tillfdllen skett genom
direktanvisning, samt att ndgon form av anbudsforfarande pa pris eller jamforelseférférande pa pris
och/eller kvalitet skett vid 155 tillfdllen (darut6ver tillkom svaret “annat satt” vid 8 tillfallen). Under
sista kvartalet 2020 anvindes direktanvisning som markanvisningsforfarande i 74 procent av fallen i
53 av landets tillvixtkommuner (63 procent av fallen om Stockholm exkluderas, 78 procent av fallen
om man endast tittar pa Stockholm) (Markanvisning.se, 2021). Aven Konkurrensverket

har tidigare konstaterat att direktanvisning 6verlag ar den vanligaste formen vid marktilldelning i
landets kommuner (Konkurrensverket, 2015).

3.4 De kommunala bostadsbolagen

De kommunala bostadsforetagen skapades framfor allt fran 1930-talet och framat som ett
bostadspolitiskt instrument med syfte att komma till ritta med bostadsbrist och 1ag kvalitet i
bostadsbestandet. Fran 1940-talet och framat blev det ett krav att ett bostadsbolag bedrevs i
allménnyttigt, icke-vinstdrivande syfte for att f ta del av fordelaktiga stod och subventioner fran
staten, vilket ledde till en boom i bildandet av kommunala allmannyttiga bostadsbolag som verkade
for att producera och hyra ut bostader till alla befolkningsgrupper for att genomfora den nya sociala
bostadspolitiken. Idag dger merparten av Sveriges kommuner, 87 procent, allménnyttiga bostadsbolag
och enligt Boverkets Bostadsmarknadsenkit 2020 dr det endast 20 kommuner som helt saknar ett
allmannyttigt alternativ, da det i 18 kommuner finns allménnyttiga bostadsstiftelser. Allmannyttan

12 Det finns vissa minimala riktmarken som kommunen dock méste forhalla sig till som anges i den 2014 inforda
Lagen om riktlinjer for kommunala markanvisningar (2014:899). Enligt denna lag méste alla kommuner ha
antagit riktlinjer for markanvisningar som redogor for kommunens utgéngspunkter och mél for 6verlatelser eller
upplételser av markomréden for bebyggande, handlaggningsrutiner, grundliaggande villkor for att anvisa mark,
samt rutiner samt principer for prissittning av mark. Kommunerna har i praktiken dock stor frihet i hur dessa
riktlinjer utformas samt deras detaljeringsgrad. I vilken mén riktlinjerna ar ett effektivt styrinstrument aterstar att
utvirderas.
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star for en betydande del av landets hyresritter, 827 400 bostider enligt Boverket 2020, vilket
motsvarar ca 60 procent av hyresriattsbestdndet. Bestdndet bestér till allra storsta del av bostdder
byggda i egen regi fran sent 1940-tal till idag. Sedan mitten av 2010-talet har det allmannyttiga
bestandet okat, efter en tidigare minskning, framfor allt i storstadsregionerna och kommuner med
hogskolor/universitet (Boverket, 2020b), men en viss 6kning ses i d&ven i de flesta andra kommuner.
Okningen sker bide genom nybyggnation, ombyggnation och kop av fastigheter.

Under de senaste decennierna har dock ménga allmannyttiga bostdder sélts, endera till hyresgéster for
ombildning till bostadsrétter, eller till privata vardar for fortsatt forvaltning som hyresldgenheter.
Orsaker till utforsiljningarna har varierat. I manga fall har drivkraften varit ideologiskt, men det har
ménga ginger dven framforts mer praktiska argument om 6nskan att skapa ett mer varierat
bostadsutbud med blandade upplételseformer, framfor allt i s.k. utsatta omraden, och for dven att
bemota ett behov av att stiarka likviditeten i det kommunala bostadsforetaget for att kunna genomfora
nodviandiga renoveringar i det 6vriga bestandet (Synnelius, 2020). Enligt Boverket
(Bostadsmarknadsenkit 2020) uppger kommunerna att det framst dr ekonomiska skil till de
forsaljningar som gors. Takten pa utférsiljningarna har minskat, och ar idag fraimst forsaljning till
privatvardar. Fenomenet har 6ver tid orsakat debatt bland annat om omf6rdelning av offentliga
tillgangar till privatpersoner (ett aktuellt exempel ar forséljning i Véstertorp, Stockholm), och om
hyresgaster som upplevt otrygghet om sitt framtida boende och frustration nar deras bostéder salts till
en ny vird (Botkyrkabyggen ABs forsiljning pa Albyberget ar ett av de mest medialt
uppmaéarksammade fallen, d& de boende mobiliserade for att stoppa forsiljningen men misslyckades).

Enligt intresseorganisationen Sveriges allmannytta (u.4.) finns det ingen motsittning

i det samhallsansvar och det I16nsamhetskrav som bada definieras i Allbolagen, det framhaélls snarare
att Ilonsamheten ar en forutsittning for att ta ett langsiktigt samhillsansvar och uppratthélla en god
kvalitet bade i nyproduktion och i befintligt bestand, samt att erbjuda bostéder till en bred malgrupp.
Daremot finns det tecken péa att vissa kommuner blivit s& strikta i sin tolkning av kravet pa
affirsmassighet att de inte utnyttjar de majligheter som finns genom exempelvis dgardirektivet att
anvanda bolagen i sin bostadsforsorjningsstrategi (Sveriges allménnytta, u.a.). Dock finns 4ven ménga
kommuner som anvéander sina allmédnnyttiga bostadsbolag som en strategisk resurs for att sikerstilla
en hog takt i bostadsproduktionen med en samtida kvalitetshénsyn i forhallande till den byggda miljon,
samt — i vissa fall — &ven en hdnsyn om att forsoka i sd hog grad som mgjligt hélla nere
boendekostnaderna for de tillkommande bostiaderna (SKR, 2016b).

3.5 Kommunal tillgdng pa kompetens och personella resurser

SOU 2020:8, Starkare kommuner konstaterar att den svenska kommunsektorn stér infor en
overgripande nartida kompetenskris.

Berdkningar fran SKR som refereras i SOU 2020:8 pekar mot att kommunerna under kommande ar
har ett kraftigt 6kande behov av nyanstélld arbetskraft. Starkare kommuner framhaller darfor
kompetensforsorjningsfrigan som den kanske mest svarlosta av alla nutida kommunala utmaningar.

Manga kommuner har idag ocksé en stor brist pa kompetens/arbetskraft inom planeringsomradet.
Detta hinger i hog grad ihop med den i avsnitt 3.2 diskuterade frigan om brist

pa ekonomiska resurser men beror darutover ocksa pé en reell brist pa utbildad och erfaren personal
inom planerings- och exploateringsomradet. Sveriges kommunala samarbetsorganisationer har under
lang tid flaggat upp for att stora kompetenstapp i planerarkdren som uppstatt i och med att stora
grupper av framfor allt 40-talister men dven 50-talister gar i pension komm er att utgora en

stor utmaning for kommunerna (se exempelvis Svenska kommunfoérbundet, 2000). Ménga kommuner
tappade stora delar av sin erfarna kompetens inom samhillsbyggnadsomradet under en relativt kort
tidsperiod och hade svért att &terbemanna denna. Detta giller dven statliga foretag och privata foretag
inom sektorn. I och med att bostadsbyggandet tog ny fart under 2010-talet och mycket skulle byggas
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under kort tid i manga kommuner, samt att konsultféretag och fastighetsutvecklingsbolag byggt upp
sin kompetens inom omradet dar en stor utveckling skett senaste 15-20 aren, har kommunerna haft
svarare att rekrytera. Det innebér att det 4r ménga relativt nyexaminerade pd méanga poster i savil
offentlig som privat sektor, en situation som delvis pAminner om situationen i borjan av 1970-talet i
manga kommuner. D3 det funnits stor konkurrens om arbetskraften har det ocksa skett stor
omflyttning av personal mellan olika arbetsgivare. Att det finns manga kommunala planerare som &ar
relativt nya pa sina positioner skulle kunna leda till férnyelse, men tenderar kanske snarare till mindre
risktagande, d& det inte finns en praktisk erfarenhet att basera avviagningar och bedémningar mot.

3.6 Byggindustrins och fastighetsutvecklares marknad

De senaste tva decenniernas 6kade efterfrdgan pa bostiader, i kombination med kommunernas
minskade ekonomiska resurser och i flera fall minskat innehav av kommunala hyresritter, samt de
skirpta konkurrensreglerna for de allmédnnyttiga bolagen, har 6ppnat en delvis ny marknad for
byggherrar. Det har skett en utveckling dar allt fler fastighetsutvecklare tillkommit, vilket kan vara allt
fran enskilda firmor med en aktiv person till de stora konsult- och byggforetagen som erbjuder tjanster
och agerar pa marknaden. Vanligen ingar finansiella aspekter (fastighetsvardering) och juridiska,
fastighetsrittsliga aspekter, samt planlaggning i deras verksamhet. Trots att byggbranschen ar en
bransch med manga mindre aktérer s domineras den i mycket hog grad av fyra stora byggherreforetag
med integrerad produktionskedja, hela vigen fran tidig projektplanering till konkret byggande.

Trots att koncentrationen pa bostadsbyggnadsmarknaden har minskat négot under de senaste
decennierna s& ut6var dessa fyra bolag fortfarande en stark makt 6ver bostadssektorn utifrén sin
samlade ekonomiska styrka och handlingskapacitet (Konkurrensverket, 2015). Konkurrensverket
(2015) menar att det framstar som att det under senare ar blivit svarare att driva ett foretag som enbart
inriktar sig pa att forvalta eller bygga fastigheter. Allt storre inflytande ut6vas av stora foretag med
integrerade viardekedjor som inkorporerar sévil anskaffande av mark, detaljplanering (i samverkan
med kommunen), byggande i egen regi eller med fasta underentreprendrer, och som darefter generellt
uppléter fastigheten till en bostadsrittsforening.

Byggherrar for omfattande utbyggnadsomraden har ocksa ett ekonomiskt intresse att sikerstilla att
inte alltfor ménga bostdder kommer ut pad marknaden samtidigt, da detta riskerar att driva priserna
nedéat. Byggherrar som bygger pa egen mark tenderar darfor att foredra en jimn utbyggnadstakt for att
hélla uppe prisnivan. Det finns dock skillnader mellan & ena sidan de storre byggherrarna som kan ha
flera planlagda omraden och har méjlighet att gora prioriteringar i utbyggnadsordningen, och & andra
sidan mindre byggherrar som finansiellt kanske bara kan vara involverade i ett projekt &t gdngen.
Mindre foretag har ocksa svarare att fa krediter utifran kreditgivningsreglerna fér bankers utlaning,
vilket starker denna tendens.

Storre byggherrar som ar involverade i omfattande projekt har ett intresse av att forsoka dgna sig at s
kallad "market timing”, det vill sdga att sdkerstilla hogsta majliga avkastning pa forsaljningsbostader
(bostadsratter samt dgarldgenheter) genom att anpassa byggstart och fardigstéllande till fordelaktiga
konjunkturlégen, vilket dr en praktik som mindre byggherrar sillan har mojlighet att strategiskt
planera for. Sammantaget skapar detta incitament for byggherrar att “sitta paA marken” i de fall detta
inte ar forenligt med nagon form av straffavgift eller vite, vilket har lett till samtida anklagelser om att
byggherrar “hamstrar” mark och avvaktar med att bebygga planlagd mark till dess att deras
marknadsforutsattningar ar optimala, for att pa s& satt maximera sin avkastning,.

Olika foretag ar olika kénsliga for risktagande, exempelvis i bedomningen av forutsigbarheten i en
enskild kommuns krav och méjlighet att fi markanvisning eller planldggning av egendgd mark. Sarskilt
mindre byggherrar kan ha ekonomiska och organisatoriska svarigheter att hélla flera parallella plan-
och byggprojekt igang samtidigt (Konkurrensverket, 2015).
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4 Dagens kommunala bostadsplanering i praktiken

41 Beskrivning av dagens kommunala bostadsplanering

Utredningen visar att HGF RF:s 6vergripande bild stimmer av hur planldggning av bostidder generellt
idag bedrivs i landets kommuner. Det vill siga, att planldggning av bostdder idag i hog grad sker

forst efter att utforlig dialog genomforts med en byggherre, och att i de fall den tillkommande
bebyggelsen ska ske pd dr kommunal mark sd genomfors markanvisning forst efter sidana utforliga
dialoger. Detta bekriftas av i stort sett samtliga de aktorer som vi i utredningen varit i kontakt med,
och bekriftas dven av mer kvantitativa undersékningar som Boverkets Bostadsmarknadsenkdt 2020
(Boverket, 2020b) samt dven tidigare rapporter fran Konkurrensverket (2013; 2015).

Enligt en rapport framtagen av Konkurrensverket (2015) ar det byggherrar som oftast initierar projekt i
42 procent av de tillfrigade kommunerna medan kommunerna sjilva oftast initierar projekt i 26
procent av fallen.23 Till viss del hor kommunalt initiativtagande samman med stort kommunalt
markédgande. Att tvinga fram projekt pd mark som inte dgs av kommunen ar inte majligt. Dock ar
denna bild inte enhetlig, da initiativet till stadsutvecklingsprojekt oftast tas av byggherrar dven i
kommuner diar markinnehavet ar stort (Konkurrensverket, 2015). I Stockholm, som stér for en vildigt
stor andel av de markanvisningar som for narvarande gors i landet (Markanvisning.se, 2021) ar det
extra tydligt att detta ar det huvudsakliga arbetssittet, vilket dven det bekraftas av i princip samtliga av
de aktorer vi har varit i kontakt med. I Stockholms stads markanvisningspolicy (2015) star dven
uttryckligen att kommunen ar beroende av byggaktorer for att ta fram projektidéer och hitta lampliga
platser for stadsutveckling. Planarbetet ar alltsé i hog grad exploatorsdrivet i Stockholm.

I och med denna higa grad av exploatorsdriv i planprocesserna som finns i manga kommuner sker
enligt flera av vara informanter ménga av dialogerna och bestimmelserna géllande valet av vem som
ska bli tilldelad en markanvisning muntligen och genom personliga kontakter. I sin utredning
konstaterar dven Ingo, Berglund & Pemer (2018) att projektforutsittningar ofta avgors innan
planprocessen dras iging, att exploateringens grundlaggande forutsittningar ofta bestims bakom
stangda dorrar mellan kommunen och byggherren samt att samt att projekten sedan inte direkt
andras under planprocesserna som foljer. Detta system leder till att byggherrar blir beroende av goda
kontakter med kommunala tjainstemin for att fA en mojlighet att tilldelas markanvisningar i en
kommun (Konkurrensverket, 2013). Dessutom konstaterar Ingo, Berglund & Pemer (2018) att en
helhetssyn ofta saknas i projekten de utreder. Aven i de fall nir fordjupade 6versiktsplaner har tagits
fram med tydliga riktlinjer for framtida bebyggelse ar detta ingen garanti for att hansyn till dessa
riktlinjer tas nar det vil kommer till den konkreta detaljplanldggningen, och projekt drivs ibland
igenom utan en bild av hur det kringliggande omradet kommer att paverkas. Vigledande dokument
sdsom Oversiktsplanen dr ddrmed ofta inte tillrdckliga som styrinstrument i planldggningens tidiga
skeden (Ingo, Berglund & Pemer, 2018).4 Aven denna bild stimmer 6verens med den bild vara
informanter har givit, vilka har konstaterat att det ofta kan gé till s& att man slapper det 6versiktliga
perspektivet och i stillet riktar in sig pd enskilda projekt nar man som kommun ar reaktiv och inte tar
ett aktivt grepp om planeringen.

Ett annat tydligt monster som ar viktigt att ndmna ar att detaljplanerna har gatt mot att bli mer
detaljerade (Konkurrensverket, 2013). I utredningen Far jag lov? Om planering och byggande (SOU
2005:77) konstateras att detaljplanen som planeringsinstrument tidigare generellt anvindes for att
planera storre omraden med flera byggkvarter i samma plan pa en mindre detaljerad niva, medan det
nu har drivits mot att i stéllet anvands for enstaka byggprojekt som planeras med en mycket hogre
detaljeringsgrad, sa kallade "frimarksplaner”. Konkurrensverket (2013) konstaterar att en detaljplan

13 Undersokningen inbegrep ett urval p& 45 kommuner med en sammantagen befolkningsméngd p& nistan halva
Sveriges befolkning.
14 For en fordjupad analys av detta fenomen i forhallande sarskilt till Stockholm, se Stadsrevisionen (2021).
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inom dagens planeringspraxis ofta kan innehalla endast ndgon enstaka byggnad, vars utformning
dessutom har bestamts innan planprocessen initierades — vilket mycket troligt hér ssmman med de
exploatorsdrivna processerna dar planer skraddarsys efter projekt, som ndmndes ovan.

Det ar dock viktigt att 4ven nyansera ovanstaende generella bild. Landets kommuner har inte bara
extremt olika ekonomiska, politiska, geografiska och demografiska forutsattningar — utan ocksa
olika planeringstraditioner — och har gjort olika val i hur man organiserar sin bostadsplanering. Trots
att vildigt manga kommuners bostadsplanering idag i hog grad kan karaktiriseras som
exploatorsdrivna finns det &ven kommuner som anstrianger sig for att vara mer proaktiva i

sitt planeringsarbete. Framfor allt mellanstora kommuner som Uppsala, Norrkoping, Orebro och
Ume3d har manga génger kommit pa tal under utredningens gang som exempel dar man snarare 4n
att skriaddarsy planer efter projekt har 6vergatt till ett proaktivare planeringssitt med mer generella
detaljplaner, som sedan f6ljs av markanvisning. I stillet for att en byggherre initierar projekt samt ar
drivande i processen anvisas mark pa basis av kvalitet, dar flera byggherrar tas in i en pa forhand
uppgjord utbyggnadsordning genom ett anbudsférfarande senare under processens gang.

Det ar viktigt att konstatera att graden av proaktivitet i en kommuns planering inte ar direkt kopplat till
val av markanvisningsforfarande, men att det trots detta finns vissa tydliga monster. Utredningen visar
att direktanvisning som primar markanvisningsmetod néstan uteslutande dr kopplat till en reaktiv
planeringpraktik med exploatorsdrivna processer. Nar det giller anbudsforfarande ar kopplingen till
proaktivitet inte lika tydlig; det finns ménga fall dar ett anbudsférfarande véljs som metod,

men dar processen dnda ar exploatorsdriven. Som framhallits i 3.2.2. utgors merparten av
markanvisningarna i landets kommuner idag av direktanvisningsforfaranden, vilket tillsammans med
det faktum att dven anbudsforfaranden kan vara kopplade till exploatorsdrivna processer tyder pa att
planering for tillkommande bostadsbebyggelse idag generellt initieras och drivs av byggherrar.

4.2 Orsaker till dagens situation

Bland den mer reaktivt inriktade majoriteten av kommuner finns det de som aktivt viljer att bedriva
sina stadsutvecklingsprocesser pa detta satt med utgdngspunkt i en uttalad ideologiska

overtygelse om att marknaden i hog grad bor ha ledarskapet i hur den byggda miljon i kommunen ska
utvecklas. I de flesta kommuner ar det dock troligtvis inte en stark ideologisk 6vertygelse som dr den
framsta drivkraften bakom den reaktiva hallningen, utan snarare ett upplevt tvang.

Detta upplevda tvang grundar sig framfor allt i kommunernas ekonomiska forutsattningar. Som
papekats ser dessa vildigt olika ut, men det finns trots detta vissa generella drag som kan

framhallas. De generella kommunalekonomiska férutsattningar som presenterades i kapitel 3 mélade
delvis upp en bister bild av den samtida kommunala verkligheten, priaglad av resursknapphet och sniva
ekonomiska ramar. Detta skapar dven begransningar inom planeringsomréadet. Den dominerande
bilden &r den av 6vervildigade kommunala organisationer som kampar for att sikerstilla kvaliteten i
utforandet av de uppgifter som staten har alagt dem.

Trots att kommunerna i enlighet med det kommunala planmonopolet teoretiskt sett har mojlighet att i
det ndrmaste fritt utforma sin bostadsplanering, sa ar denna frihet i praktiken i valdigt hog grad
beskuren pa grund av 6vriga forutsittningar — och da framfor allt de ekonomiska. Nedan redogérs for
fyra av de mest framtriadande, och pé olika sidtt sammankopplade, orsaksgrunderna som i dagslaget
samverkar till att beskdra kommuners handlingsutrymme och formaga till proaktivitet inom
bostadsplaneringen.

421  Begransade resurser i kommunernas planeringsorganisationer

Manga kommuner har, pd grund av den allménna resursbristen samt den generella kompetensbristen
inom planeringssektorn svért att satsa resurser pa omfattande
egna planeringsorganisationer bemannade av tillrackligt ménga kompetenta och erfarna planerare,
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ingenjorer och handlaggare. I och med detta saknas ofta resurser att agera mer proaktivt inom
bostadsutvecklingsomradet, dven i fall diar det finns en sddan vilja och ambition. I Konkurrensverket
(2015) undersokning svarar 40 procent av de tillfrigade kommunerna att de inte har tillrackliga
resurser for planarbetet, med brister i bide antal och kompetens. Det ska da papekas att denna
undersokning har riktat sig till kommuner med relativt stor genomsnittsbefolkning och kapacitet, och
dven att fragan ror brister i resurser med utgéngspunkt i den nuvarande arbetsbelastningen och
ambitionsnivan i planeringen. Mot detta ska da stillas att en mer proaktiv planeringspraktik &n den
nuvarande skulle kréva an storre resurser for att kunna genomforas.

422  Upplevt behov av att maximera markforsaljningsintakter

Kommunalt d4gd mark &r en av de fa realiserbara tillgdngar som manga kommuner har tillgang till

och som kan anviandas for att generera likvida medel som kan finansiera investeringar, och darmed
begransa behovet av upplaning. I och med detta existerar ett tryck pd kommuner att generera sa

stora intdkter som mojligt fran markforsaljningar. Detta innebar att annan hansyn riskerar att komma i
skuggan av detta behov (se dven 3.2.1).

4.2.3 Begransad kommunal genomférandkapacitet for bostadsproduktion

Ménga kommuner har idag en mycket svag egen genomforandeférméga for bostadsproduktion
och dr darfor i hog grad ar beroende av privata byggherrar for forverkligandet av tillkommande
bostadsbebyggelse.

Den svaga genomforandekapaciteten har i sin tur manga bakomliggande orsaker. Bland de fraimsta av
dessa kan ndmnas en ideologiskt motiverad reduktion av de allménnyttiga kommunala
bostadsbolagens genomférandeuppdrag, for att pa sa sitt skapa battre marknadsforutsattningar for
privata aktorer, en upplevd eller reell oforméaga att biara den ekonomiska risken av omfattande
bostadsprojekt (se dven 4.2.4) samt begransningar beroende av uttolkningspraxis av det juridiska
ramverket for kommunala bostadsbolag. Vad giller den sistndamnda punkten sé forsvagas kommunens
genomforandekapacitet av bostadsprojekt som anses ligga i allméinintresset men som inte kan
beridknas vara ekonomiskt motiverade pa kort sikt av den idag dominerande tolkning av Allbolagen och
des krav pa "affirsmassiga principer” och "marknadsmaissiga avkastningskrav”. Den dominerande
uttolkningen av dessa kravs innebord forsvarar séledes anvindandet av kommunala bostadsbolag att
anviandas som verktyg for genomforandet bostadsprojekt som inte ar direkt ekonomiskt 16nsamma pa

kort sikt.

Flera av vira informanter patalar ocksa att en fordel med exploatorsdrivna processer ar att en relativt
oppen inbjudan till marknaden att inkomma med sina egna forslag pa attraktiva och genomforbara
bostadsutvecklingsprojekt kan resultera i att man kan fa igdng marknaden pé platser dar kommunen
sjdlv inte skulle mékta med att driva projekt, samt att man skapar utrymme for kreativa och
kostnadsbesparande bebyggelselosningar pa byggherrens initiativ - vilket kan vara nagra ytterligare
anledningar till att vissa kommuner viljer att arbeta pa detta vis.

4.2.4  Riskundvikande i planprocessen

P4 grund av det narmast totala nedmonterandet av det omfattande statliga finansieringssystemet i
borjan av 1990-talet sker bostadsutveckling idag i hog grad pa marknadens villkor och dirmed med
utgdngspunkt i dgarnas avkastningskrav. Enkelt uttryckt gick man i och med det statliga
bostadsfinansieringssystemets avveckling i snabb fart fran ett system dér staten bar en stor del av den
ekonomiska risken i bostadsproduktionen till ett system diar kommunen som planmyndighet och
byggherren delar pa den ekonomiska risken. I de fall dar kommunen sjilv ar byggherre, exempelvis i
fallet med ett kommunalt bostadsbolag, bar den séledes hela den ekonomiska risken pa egen hand.
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Kommunens exponering for ekonomisk risk i dess roll som planeringsmyndighet yttrar sig framfor allt
irisken for forgavesplanering. Med forgiavesplanering asyftas den ekonomiska risken det innebér att
investera ekonomiska och personella resurser i att genomfora en planldggning av mark som sedan
aldrig realiseras i form av producerade bostidder. Forgidvesplanering orsakad av omfattande proaktiv
planering men svag genomforandeférméga och avsaknad av marknadsintresse var ett manifest
problem i kélvattnet av 1990-talets bostadsproduktionskris (Ronnberg, 2002). Idag ar den
dominerande formen av férgidvesplanering av en annan karaktir och orsak (se vidare 6.1) men radslan
for en proaktiv produktion av planer som sedan aldrig kommer till att realiseras framhalls av ménga av
vara informanter som en "myt” grundad i detta "trauma” som &n idag priglar planeringskulturen i
manga kommuner.

Givet den rddande resursknappheten och radslan for forgavesplanering ar det inte forvanande

att kommunerna i hég grad soker att agera ekonomiskt riskminimerande inom sitt planarbete. Ett sitt
att uppné detta ar att soka ldgga Gver en sé stor del av det ekonomiska risktagandet som majligt pa
utforarna, genom att 1agga 6ver ansvar for tidig projektering och projektutveckling — och ibland dven
rent krasst hela planutvecklingen — pa dessa. Det vill siga: genom att styra mot mer exploatérsdrivna
planprocesser.

Inom det rddande systemet bar dock byggherren redan en stor riskborda i form av genomforande-,
kredit- och marknadsrisk (i tur och ordning: risken att projektet fallerar eller allvarligt fordyras, risken
att de finansiella férutsattningarna férandras och underminerar projektets Il6nsamhet, risken att
marknadsforutsattningarna dramatiskt forandras under projektets fardigstiallande och darmed
underminerar projektets 1onsamhet). I de exploatorsdrivna processerna tillkommer siledes dven en
forgavesplaneringsrisk som s att sdga ska debiteras byggherres konto, vilket da sjalvklart aven ar
négot som byggherren anser sig ha ritt att kriva en riskpremie for — det vill sdga en forvintad
ekonomisk vinst motsvarande detta risktagande.

425 "Stockholm ar annorlunda”

D4 de flesta av de aktorer vi har varit i kontakt med har specifik kunskap om Stockholms stad har en
ganska tydlig bild méalats upp om varfor planering &r utpraglad exploatorsdriven i just denna
kommun.5 Det tydligaste som har kommit fram ar att de flesta projekt som drivs igenom i Stockholm,
och specifikt det stora antalet infill-projekt (kompletterande bebyggelse i redan existerande omréaden,
“fortatning”), omfattar otroligt komplexa plansituationer som &r svara att hantera. Minga menar
darfor att det kanske finns en poéng i att dialoger initieras med byggaktorer tidigt for att sidana

svéra projekt ska kunna drivas igenom. Direktanvisningsverktyget anvinds néstan uteslutande i sddana
planeringssituationer, da det ses som en 6vermaktig uppgift att sitta upp markanvisningstavlingar i
varje enskilt infill-projekt. En annan anledning som framhalls till varfér man i Stockholm viljer

att arbeta pa detta vis handlar om att en starkt engagerad allmanhet kraver vildigt detaljerade
detaljplaneforslag for att kunna ta stillning till den framtida bebyggelsen, vilket skapar ett driv mot
mer detaljerade planforslag som tydligt indikerar formen och placeringen av den tillkommande
bebyggelsen. Ett klarldggande av i vilken grad de materiella forutsattningarna i Stockholm verkligen i
grunden skiljer sig fran andra kommuner, och framforallt andra svenska storstider, ligger dock utanfor
ramarna for denna utredning.

15 T fallet med Stockholm bor ocksa patalas att kopplingen exploatérsdriv/reaktivitet dr svagare &n ménga
kommuner, dd man har arbetar med en hérd politisk styrning av de mer omfattande stadsutvecklingsprojekten och
dven har de ekonomiska forutsiattningarna att investera i en relativt omfattande strategisk planeringskapacitet,
aven om det gér att ifrgasatta pé vilket siatt denna kapacitet darefter i praktiken tillits vigleda det konkreta
beslutsfattandet inom stadsutvecklingen. Se vidare exempelvis Stadsrevisionen (2021).
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5 Effekter av dagens kommunala bostadsplanering

5.1  Overgripande bild av problematiker kopplade till den nuvarande praktiken

Som framkommit i kapitel 4 haller byggherrarna idag i praktiken i taktpinnen for bostadsplaneringen i
manga av landets kommuner. Effekten av detta blir oundvikligen att kommunen i nigon mén avsiger
sig sin roll som vagledare for att utvecklingen av mark- och vattenresurser blir sa optimal som mojligt
utifran medborgarnas samtida och framtida behov. I stillet kommer marknadens prioriteringar, som
alltid i forsta hand styrs av omsorgen om sina dgares avkastningskrav, kombinerat med kommunernas
behov av att sikra markforsaljningsinkomster i hog grad att styra vilka bostdder som byggs — var och
for vem.

En effekt av detta blir att ambitiosa utsagor och ataganden om exempelvis ekologisk och social
héllbarhet i utredningar, strategidokument och juridiskt icke-bindande plandokument riskerar att i
praktiken trumfas av krassa ekonomiska 6verviganden. Man skulle har kunna tala om en typ av
“organisatorisk frankoppling” eller "organiserat hyckleri” (se ex. Brunsson, 1990) som framtvingas av
motstridiga krav pd den kommunala organisationen, vilka hanteras genom produktionen av dokument
som slar fast vissa principer (hdnsyn om processkvalitet och outputkvalitet), samtidigt som det
konkreta handlandet kommer att styras av andra handlingslogiker (sdkerstillande av ekonomisk
balans, ekonomisk riskminimering).

Har spelar dven det faktum in att kommuner konkurrerar inbordes for att attrahera ekonomiskt starka
hushall och foretag som langsiktigt kan bidra till att sdkra en skattebas for den egna verksamheten.
Detta skapar perversa incitament for kommunen att enbart planera for hogst selektiva typer av
bostidder och grupper av invanare (dyra bostdder for ekonomiskt starka hushall) och undvika att bygga
bostader som kan efterfragas av andra grupper (billiga bostdder som riskerar attrahera invinare med
behov av ekonomiskt stéd och kostsamma sociala insatser), trots att kommuner enligt lag har en
sarskild skyldighet att verka for att just socialt svaga gruppers rittighet till bostad sékerstills.

Det ar viktigt att sla fast att det arbetssétt som granskas i denna utredning

inte nodvandigtvis utgor ett problem om fokus endast ligger pa att halla en hog takt i
bostadsbyggandet. Vid detta fokus kan arbetssittet snarare vara en fordel, da det kan resultera i en
mycket effektiv process nir alla bitar faller pa plats, inget ovéantat hinder st6ts pa i planprocessen och
marknadsforutsiattningarna inte forandras under planprocessens gang. Om négon av de senare sakerna
intraffar under planprocessens ging eller efter dess avslutande ar dock risken for forgiavesplanering
betydande i exploatorsdrivna processer. Orsaken till detta ar att planer i exploatorsdrivna processer
ofta skriaddarsys efter det forslag som har lagts fram av en byggherre.

Om kommunen eller byggherren av ndgon av ovanstdende anledningar viljer eller ar tvingad till att dra
sig ur markoverlatelsen finns risken att kommunen blir stdende med en extremt specifik detaljplan som
ir svér att genomfora for en annan byggherre. Detta innebir, paradoxalt nog, att de exploatorsdrivna
processer som syftar till att minimera risken for férgavesplanering tvart om riskerar att leda till just
detta pa grund av de specifika och inflexibla detaljplaner som tas fram i sddana processer. Dessutom
framhaller flera av vara informanter att om en markanvisning sker innan en detaljplaneprocess
paborjas finns stor risk att byggherrar lovar mycket mer &n de kan genomfora, dd ambitionerna i detta
skede ofta ar storre dn den faktiska genomforandeforméagan. I relief av ovanstidende innebar detta att
kommunen riskerar att stillas inf6r en situation i vilken man tvingas att véiga risken for
forgavesplanering, i det fall en utforare inte formar genomfora bebyggelsen sdsom den utlovat mot att
acceptera att bebyggelsen genomfors exempelvis med en lagre kvalitetsniva d4n vad som forst utlovats
av byggherren.
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5.2  Effekter pa processkvalitet

Vad géller fragan om den exploatorsdrivna bostadsplaneringens effekter pa processkvalitet kan vi
konstatera att en 6vervildigande majoritet av vara informanter anser att processkvaliteten blir tydligt
lidande vid denna typ av arbetssitt. Detta bekriftas dven av flera tidigare utredningar av fragan
(Konkurrensverket, 2013; Ingo, Berglund & Pemer, 2018; Zakhour & Metzger, 2019).

I och med att de utforliga tidiga dialogerna mellan kommun och byggherre som foregér den formella
planprocessen i en exploatorsdriven process som regel sker i “slutna rum” med en hog grad av sekretess
kan det bli svart att verifiera utifran vilka positioner de olika aktorerna har féorhandlat, samt vilka
varden de har prioriterat i forhandlingarna. Det blir d&ven otydligt pa vilka grunder kommunen slutligen
har fattat beslutet att ga vidare med en specifik utformning pa en uppgorelse och darpé féljande
projektformat. Processerna kinnetecknas enligt de flesta av de aktorer vi har varit i kontakt med av
bristande transparens och 1ag forutsiagbarhet, vilket dven konstaterats i en utredning av
Konkurrensverket (2013).

Det har ménga ganger patalats att den brist pa transparens och forutsagbarhet i de kommunala
marktilldelningsprocesserna som foljer av de arbetssatt som utreds i denna rapport ha en negativ
paverkan pa konkurrenssituationen i stadsutvecklingsprojekt. Erfarenheter fran deltagande i tidigare
projekt samt upparbetade kommunala kontakter kan ha stor betydelse géllande vem som tilldelas mark
genom en direktanvisning (Konkurrensverket, 2015). De aktérer med mindre kommunkinnedom och
som inte har lika stor kunskap om processerna kan avskrickas fran deltagande. Detta géller framforallt
mindre byggherrar och nya aktorer paA marknaden som har simre insyn i forhandlingsprocesserna och
som inte har tillgang till lika stora finansiella medel som storre, mer etablerade foretag. Detta skapar
dels hinder for dessa typer av aktorer att delta i dessa typer av processer 6ver lag, men det skapar dven
enligt vara informanter stora ekonomiska "matchningsfoérluster” for foretag som satsar pa fel typer av
projekt pa grund av bristande kinnedom om kommunernas kravstéllningar. Enligt Konkurrensverkets
rapport (2013) dr det ménga byggherrar i Sverige som ser denna brist pa transparens i
marktilldelningsprocesserna som ett problem. I dessa typer av processer finns dven stor risk for
korruption (Konkurrensverket, 2013).

Specifikt vad géller allmanhetens majlighet till insyn i bostadsplaneringens processer menar en av vara
informanter att en exploatorsdriven process kan gora det tydligare for allménheten att se vad som
kommer att byggas pa en plats om den aktor som ska ta ansvar for genomfoérandet finns med redan
fran borjan. Samtidigt framhaller flera andra informanter de omfattande ekonomiska och personella
resurser som i en exploatorsdriven process investeras frain kommunens sida i utforliga dialoger med en
byggherre 1angt innan dess att processen 6ppnas upp for insyn genom formella kommunala beslut eller
ett initierande av planprocesser enligt PBL med deras krav pa samrad. Detta menar man gor
kommunen obenégen att riva upp eller mer dn marginellt revidera de 6verenskommelser som har
gjorts med byggherren.

Ingo, Berglund & Pemer (2018) har i en utredning dven framhaéllit att tidiga avtal mellan byggherre och
kommun kan fungera som lasningar for férslag och begransar delaktighetens utrymme i processerna.
Dartill kommer att avtal ofta slutits med byggherren som gor att de ekonomiska konsekvenserna for
kommunen kan bli kinnbara om man backar fran dessa uppgorelser. Marknadsdrivet och det
kommunala behovet av att driva upp intdkterna i sina projekt skapar ocksé generella
legitimitetsproblem i stadsutvecklingsprocessen mot medborgarna, eftersom man som kommun inte
kan vara tillrackligt transparent i sina processer med att ett av syftena just ar att sdkra upp
markforsaljningsintdkterna (se dven 3.2 samt 4.2.2), vilket riskerar att forstarka intrycket av
“organisatoriskt hyckleri” (5.1) (se 4ven Zakhour & Metzger, 2021).

Dock ar det viktigt att framhalla att 4ven om vissa typer av marktilldelningsinstrument till synes ar mer
transparenta dn andra finns enligt flera av véra informanter problem med transparens och
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forutsagbarhet i alla typer av markanvisningsprocesser. Kommuner ar enligt vara informanter generellt
sett vildigt otydliga med grunderna for de beslut som fattas i marktilldelningsfragor. Om mal om
kvaliteter som transparens och forutsidgbarhet saknas eller inte efterf6ljs inom en kommun spelar valet
av anvisningsmetod ingen storre roll for processkvaliteten och en fungerande konkurrens. Som namnt
av Konkurrensverket (2015) ar det hur markanvisningsprocesser genomfors och motiveras som ar
avgorande, inte specifikt vilken metod som anvénds.

5.3  Effekter pa outputkvalitet

Bilden ar inte lika entydig vad géller de exploatorsdrivna processernas effekter pd outputkvalitet, i form
av paverkan pa héallbarhetsomsorgen och omsorgen om kvalitet i de byggda bostdderna och
bostadsomradena. Det ar svart att direkt beldgga en sddan koppling (eller avsaknad av koppling), s&
resonemangen blir ofrdnkomligt ndgot spekulativa till sin natur. Trots det uttrycker manga av vara
initierade informanter en distinkt oro for att det i insynsbegriansade langtgéende forhandlingar mellan
kommuner och byggherrar ar andra viarden som riskerar att bli prioriterade framfor hallbarhet och
kvalitet (se dven 3.2 samt 4.2.2).

Exploatorsdrivna processer ar pa sa vis inte hot mot kvalitet och héllbarhet per se, utan det handlar
snarare om hur kommunerna skoter sina processer. Hotet mot kvalitet blir manifesta i dessa typer av
processer om man som kommun accepterar forslag utan en helhetssyn och utan krav pa genomténkta
idéer. Vira informanter beskriver dock dnda att det ofta blir s vid exploatorsdrivna processer med ett
reaktivt kommunalt arbetssitt att kommunen sldpper det 6versiktliga perspektivet om planeringen
som man ofta har om man tar ett mer aktivt grepp, vilket da kan gora att kvalitet och

héllbarheten minskar pa en 6vergripande livsmiljoskala (se 4ven Ingo, Berglund & Pemer, 2018;
Zakhour & Metzger, 2018).

Det finns framfor allt en distinkt risk for att hansyn till kortsiktig ekonomisk nytta riskerar att trumfa
en prioritering av basta mojliga hallbarhet och kvalitet i bostdder och livsmilj6er. Denna risk forstarks
av det faktum att kommunalt dgd mark idag for ménga svenska kommuner utgor en av de fa
realiserbara resurser som man besitter. Det gor, givet de allminna ekonomiska forutsattningarna, att
man upplever ett behov av att sikra maximala inkomster fran forsiljningen av denna resurs for att sa
gott som mojligt generera intikter till kommunkassan. Vara informanter konstaterar att det faktum att
kommuner ofta drivs av ekonomiska intressen, och det faktum att direktanvisningar ménga ginger har
skett med hinsyn till pris, skapar en hets om att maximera byggratten, sarskilt med hénsyn till den
forséljningsbara eller uthyrningsbara ytan i ett projekt, vilket riskerar att leda till att kommunen i
stillet véljer att gora avkall pa kvaliteten i miljon, sdsom en hénsyn till exempelvis dagsljusinfléde och
utformandet av offentliga platser.

6 En mer proaktiv planeringspraktik —fordelar, forutsattningar och former

6.1 Fordelar med en mer proaktiv planeringspraktik

I denna utredning lagger vi ingen virdering i exakt vilken grad av kommunal proaktivitet som &ar den
ratta i bostadsplaneringen. Forutsattningarna i landets kommuner ar alltfor varierade for att kunna ge
ett sddant entydigt svar. Fokus dr snarare pa hur det generellt gar att skapa forutsiattningar for de
manga kommuner som idag inte befinner sig i den mest proaktiva dnden av spektrumet att i alla fall
flytta sig ndgot snapp uppét pa proaktivitetsskalan.

En mer proaktiv planeringspraktik kan fora med sig manga fordelar fo6r den kommunala
bostadspolitiken. Ofta hianger den proaktiva praktiken samman med att markanvisningar sker senare
under planprocessen samt att detaljplanerna som skapas blir mer generella, och till viss mén dven mer
flexibla, 4n de skraddarsydda planer som vanligen foljer av exploatérsdrivna processer.
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Ett problem med exploatorsdrivna detaljplaner ar att de relativt ofta ar s.k. frimarksplaner dar
allminna ytor mellan och i anslutning till bostdderna inte ingar eller gor det endast i begransad
omfattning. Dessa, ofta i storlek begransade, planer lamnar alltsd kvaliteter i den Gvergripande
livsmiljon darhan. Planerna ar ofta skriddarsydda for att passa till de produktionssystem som anvands
av den byggherre som utvecklar planen. Den fordel som ofta lyfts ar att en tidig dialog och
direktanvisning fraimjar genomforandet, och att nya bostéder kan tillskapas snabbare. Sammantaget
riskerar detta forfarande dock paradoxalt nog att resultera i oflexibla planer som inte ar resilienta vid
fordandrade forutsattningar och forsvarar for en annan byggherre att bygga d4ven om marken 6vertas (se
5.1). Mer flexibla planer for med sig flera fordelar. Planerna kan dels bli storre och dels fa en langre
héllbarhet. Det ger i sin tur en méjlighet for nya byggherrar att komma in under planens livsldngd, da
planen inte ar 1ast till ett specifikt produktionssystem. Processerna kan dven 6ppna upp sa att fler
byggherrar bygger inom planen, vilket bryter enskilda aktérers 1dgesmonopol som f6ljer av
skraddarsydda planer. En nackdel ar & andra sidan det inte i lika hog grad gér att utldsa ur en flexibel
plan hur bebyggelsen i realiteten kommer att utformas. Det dr en svar avviagning att i detaljplanen vilja
vilka utformningsfragor som ska l6sas i detaljplaneskedet och vilka frigor som kan skjutas fram till
bygglovsprovningen. Avgdrande blir ocksd att ha utformat ett genomtankt system f6r sammanlankning
och timing av detaljplanldggning, markanvisning och genomférandeavtal, samt dartill kopplad
eventuellt upplatande eller avyttring av mark. Till detta kommer &ven ett genomtankt system av viten
och andra sanktionsméjligheter for att sikerstilla att de ingdngna 6verenskommelserna vidhalls av
béda parter.

Pa grund av de exploatorsdrivna processkonstruktionernas krav pa att byggherren ska ta en aktiv roll i
framliaggandet av konceptskisser samt finansierande av utredningar sker i dagslaget en stor mangd
forgavesplanering hos byggherrarna. Denna &r inte gratis eller ndgonting som byggherrarna “bjuder
pa”, utan utgor omfattande utgiftsposter for byggherren som maéste tickas upp ndgonstans, vilket dé i
stillet sker inom ramen for de projekt som lyckas gé hela vagen till realisering. I slutdndan blir det
darfor bostadskoparen eller hyresgisten som far betala for detta forgidvesarbete i form av hogre
boendekostnader. Om kommunen i stéllet stod f6r mer planering, &ven om viss del av denna skulle
vara forgavesplanering, sa skulle man kunna utforska méjligheter, bygga kompetens och erfarenhet —
vilket idag i stéllet sker bland de (foretradesvis, stora) byggherrarna.

Vidare skulle ett skifte frdn direktanvisningar till markanvisning genom anbudsforfarande med
utgdngspunkt i en etablerad, generell detaljplan kunna bidra till en effektivare allokering av marken
samt till att byggherrar ges en mgjlighet att konkurrera under forutsattningar som ar mer

likartade (Konkurrensverket, 2013). Over lag konstaterar Konkurrensverket (2015) att
anbudsforfarandet som verktyg ar viktigt nar det kommer till att forbattra savil konkurrensen och
mangfalden i projekt som transparensen vid marktilldelning. Anbudsférfaranden mojliggor ocksa for
kommuner att tydligt utgd ifran en beslutsgrund baserad helt eller delvis pa kvalitetskriterier i sitt
kravstillande till de konkurrerande utférarna. I de markanvisningstavlingar som blir allt mer vanligt
forekommande finns en sarskild potential till 6kad demokratisk insyn och att stilla upp tydliga
kvalitetskrav for sdvil bostdderna i sig som kringmiljéer. Det innebar dock inte att de i sig ar
problemfria, men erbjuder d&tminstone en mdjlighet att 6ppna upp processen utifrén tydliga
kvalitetskrav. Dock varnar flera av vara informanter om att markanvisningstévlingar ar behéftade med
sina egna problem, och att det krivs stor kompetens, erfarenhet och anstrangning for att pa ett effektivt
och dandamalsenligt sidtt genomdriva denna typ av markanvisningsprocess.

6.2 Juridiska forutsattningar for en mer proaktiv planeringspraktik

Utifran den strida strém av utredningar av Plan-och Bygglagen som producerats under det senaste
decenniet skulle man latt kunna tro att 16sningen pa den samtida bostadsutmaningen ligger i en
genomgripande reform av PBL. Det finns ocksa de bland vara informanter som férordar en sddan
genomgripande reform av lagstiftningen. Samtidigt menar majoriteten som vi diskuterat frigan med
att lagstiftningen inte utgor nagot direkt hinder géllande forutsattningarna for kommuner att bedriva
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en mer proaktiv bostadsplanering. Har ar det framfor allt vara juridiskt mest initierade
intervjupersoner och inspelsforfattare som framhaéller detta. Visst skulle de styrande lagarna kunna
forenklas, deras tillampning battre struktureras och samordnas, och kommunernas stéllning i
forhallande till marknadsaktorerna skulle kunna stiarkas, om sa onskas. Samtidigt har vi fatt en tydlig
bild av att trots att de senaste &rens reformer av PBL tydligt syftat till att kringskdra kommunernas
relativa styrkeposition gentemot andra aktorer i planprocessen sé finns det dven med det existerande
ramverket utrymme for en mer proaktiv kommunal bostadsplanering &n vad som i regel forekommer
idag.

6.3 En férandrad kommunal bostadsplanering - vagar till féréandring

Vad kan da goras for att fa till stdnd en generellt mer proaktiv kommunal planering for att uppna en
hog takt i bostadsbyggandet samtidigt med ett virnande om processkvalitet och outputkvalitet? Vi vill
vara tydliga hér att det som nedan férordas ar inte en radikal omsvangning, utan snarare ett forsok att
synliggora nagra typer av insatser som skulle hjdlpa landets kommuner att generellt flytta ett par hack
uppfor skalan at proaktivitets-hallet.

6.3.1  Kommunernas planeringsinstrument och tilldmpning/praktik

Svagare former av proaktivitet kan exempelvis inbegripa genererande av en strategisk beredskap for att
planera tillkommande bostadsbebyggelse. Detta kan exempelvis ske genom en aktiv rullande
oversiktsplanering som med aktualitet kommunicerar kommunens ambitioner och avsikter vad géller
bostadsutveckling eller bruket av fordjupade 6versiktsplaner eller omradesplaner for att ge
indikationer om kommunens intentioner. Det kan ocksa ske genom utveckling av olika egna
kommunovergripande eller omradesspecifika kommunala riktlinjer som kommunen binder sig sjalv till
som normer for exempelvis kvalitet och héllbarhet i den byggda miljon.

Den mest offensiva proaktiva formen av kommunal bostadsplanering ar troligtvis att 1dgga egna
juridiskt bindande detaljplaner for bostadsbebyggelse utan att detta foregés av direkt dialog med

en byggherre, for att pa sa sitt skapa tydliga forutsattningar och premisser for ett bostadsomrédes
framtida utveckling. Ett omfattande detaljplaneldggande utan nagon tanke pa hur planernas
genomforande ska sikras dr dock knappast en framkomlig vag for att fa fram nya bostédder. En effektiv
anviandning av proaktiv detaljplanlaggning kraver ocksa att kommuner 6ver lag sinker detaljgraden i
planerna och istéllet tar fram mer generella och flexibla detaljplaner, samt hanfor detaljfrdgor kring
bebyggelsens utformning till bygglovsskedet. Mer generella och flexibla planer beh6ver innehélla alla
de mest avgorande komponenterna, sa att de dnda har tillrackligt med specifikationer for att

kunna bistd med en forstaelse for hur platsen &mnas att utvecklas. For att sdkerstilla att 16ften hélls
séljs marken forst efter bygglov i denna typ av mer proaktiva planeringsprocesser. Om man ska
anvianda konkurrenssituationen for att driva kvalitet menar véra informanter pa att det i ménga
kommuner krivs ytterligare utveckling av samarbetet mellan olika funktioner i plan- och
exploateringsprocessen, och fragor om kvalitet méste inkluderas vid kommunenernas
avtalsskrivningar. Det blir darfoér av avgorande vikt att utforma ett genomtiankt kommunalt system f6r
sammanldnkning och timing av detaljplanldggning, markanvisning och genomférandeavtal, samt
dartill kopplad eventuellt upplatande eller avyttring av mark. Till detta kommer dven ett genomtankt
system av viten och andra sanktionsmojligheter for att sidkerstilla att de ingdngna
overenskommelserna vidhalls av bada parter. Utover detta kriavs en omfattande strategisk
omradesplanering som relaterar enskilda projekts inriktning och utformning till en 6vergripande
bebyggelseutveckling pd omradesniva.

Négot som dock framkommit i utredningen &r att ett direkt forbjudande
av direktanvisningsforfarandet for tilldelning av kommunalt dgd mark troligtvis inte i sig skulle vara en
dndamaélsenlig atgird, d4 det finns situationer i vilket detta dr en pakallad
markanvisningsmetod. Daremot skulle detta markanvisningsinstrument kunna regleras tydligare
genom en begransning av dess anvindningsomréade och ett juridiskt kravstillande pa att
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kommuner dnnu tydligare motiverar sitt val av anvisningsmetod, sarskilt nar det géller
insynsbegrinsade direktanvisningsprocesser.

Over lag framstar det som att ett detaljskruvande pa PBL:s formuleringar inte alls r lika angeléiget som
en Gversyn av exempelvis graden av generalitet i detaljplaner, samt hur planernas detaljeringsgrader
bast kan samspela med markanvisningsavtalen och andra avtalsbaserade styrmedel och
finansieringsmojligheter i olika planerings- och produktionsfaser, som delar av ett mer 6vergripande
bostadsplaneringssystem (se dven 6.3.5).

6.3.2 Kommunernas kompetens och resurser

De svenska kommunerna stér starka i sin grundlagsstadgade juridiska stéllning och det omfattande
utforaruppdrag man fatt av staten. Formellt dr deras radighet 6ver bostadsplaneringen god och det
finns en rad medel de forfogar 6ver i sitt uppdrag. Men kommunerna ar samtidigt i praktiken svaga
utifrdn sina ekonomiska forutsattningar, dar bostadsforsorjningsuppdraget ar ett uppdrag med en
omfattning som generellt inte matchas av resurstillgdngen. Konsekvensen blir

da att kortsiktiga ekonomiska 6verviganden ofta tar 6verhanden.

Vad som i hog grad krévs for att 6ka mdjligheterna och incitamenten f6r kommuner att bedriva en mer
proaktiv planering av bostader &r att atgdrda den resurs- och kompetensbrist som manga kommuner
idag upplever, bade mer generellt och specifikt inom sina planeringsfunktioner. Det dr de knappa
resurserna som i hog grad gor att kommuner upplever sig tvingade att prioritera kortsiktig ekonomisk
nytta framfor mer langsiktiga varden, exempelvis i maximerande av intdkter fran marktillgdngar. Det
ar dven resursknapphet som gor att kommuner méanga génger inte vagar investera resurser i en
proaktiv planldggning av mark till bostadsdndamal utifrén de befintliga bostadsbehoven och den
standard pa kvalitativa och hallbara boendemiljéer som man 6nskar uppnd, dd man upplever att detta
riskerar att utmynna i “forgiavesplanering” som aldrig blir realiserad. Samtidigt 4r denna risk i viss grad
illusorisk da exploat6rsdrivna processer i &n hogre grad riskerar att leda till alltfér skraddarsydda
planer som blir oanvidndbara i det fall byggherren av ndgon anledning drar sig ur genomférandet av
planen.

En utmaning som kraver ekonomiska resurser, men dér dven andra aspekter kan utgora ett hinder, ar
kompetensforsorjningen inom kommunen. Fér en mer proaktiv planering behovs en forstarkning i
manga kommuner med fler tjanstepersoner med adekvat kompetens, som exempelvis planerare,
planarkitekter och exploateringsingenjorer. Idag dr arbetsmarknaden for dessa betydligt bredare an for
bara nigot decennium sedan, dir konsultforetag och dven byggherrar konkurrerar med kommunerna.
Dessutom har de senaste 10—15 drens pensionsavgangar lett till kompetensforluster som inte alltid
kunnat kompenseras och som skapar en konkurrens mellan kommuner om tillginglig kompetens.
Kommuner anlitar darfor ocksé i relativt hog utstrackning konsultforetag for att komplettera den egna
kompetensen vid behov. Det leder i sin tur till minskat organisatoriskt minne och lokalkannedom, som
kan vara en nackdel for att skapa en mer proaktiv planering, som i sig kraver langsiktiga strategier och
prioriteringar av atgarder. Saledes ar inte 6kade ekonomiska resurser ensamt 16sningen for att starka
denna forutsattning, utan utbudet pd kompetens maste ocksa starkas genom en ytterligare satsning pa
utbildning av planerare samt starkta majligheter till kompetensutveckling for redan yrkesverksamma
planerare.

6.3.3  Den regionala rollen

Da det finns skillnader i kommuners vilja att bygga bostider, eller vissa upplételseformer,

och darigenom bidra till den regionala bostadsforsorjningen finns behov av en regional samordning,
och en stirkt regional roll. Detta giller kanske framfor allt i storstadsomraden, och andra
arbetsmarknadsregioner dar rorligheten mellan kommuner dr hog med goda kommunikationer och
rimliga avstdnd. Kommuner kan dé dra nytta av att vara del av en ekonomiskt stark och vixande
region, men samtidigt agera som “free rider” genom att inte bidra till att skapa forutsiattningar for
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denna tillvixt genom att undvika att planera for nya bostéder, eller enbart inrikta sig pa att producera
bostader for vissa smala segment av befolkningen, sdsom hoginkomsttagare. Denna problematik har
lyfts i ett flertal statliga utredningar. Exempelvis SOU 2015:105 Plats for fler som bygger mer
framhéller att ett fortydligande och tillampning av redan existerande lagstiftning kan vara tillracklig for
att fa till en hogre grad av regional samordning om den fortydligas och tillampas striktare. Man
framhaéller har exempelvis regeringens mdjlighet att ingripa mot en enskild kommun med ett
planforeliggande (patvingad plan) om man inte medverkar till att uppfylla regionala
bostadsproduktionsbehov. A andra sidan argumenterar SOU 2015:59 En ny regional planering — 6kad
samordning och bdttre bostadsforsérjning snarare for att regeringens mojlighet till planférelaggande
istillet avskaffas, da det sillan anviands for att gripa in i mellankommunala fragor (och aldrig tidigare
har anvints med just bostadsbehovet som motiv), och att en relativt juridiskt svag form av regional
fysisk planering istéllet infors genom vilket man menar att en battre samordning mellan
bostadsplanering och infrastrukturplanering ocksa kan komma till stind. Oavsett vilken exakt vig som
valjs s ar det dock uppenbart att det finns ett behov av en tydligare hantering av regionala
bostadsmarknader och en bittre regional samordning och styrning av bostadsbyggandet dn vad som ar
fallet idag.

6.3.4  Statens ekonomiska ataganden

De kanske idag viktigaste ramvillkoren for kommunal bostadsplanering och dess genomférande hanger
ihop med kommunernas 6vergripande ekonomiska forutsattningar och de relaterade institutionella
ramverken. De flesta kommunerna dr idag i hog grad beroende av marknadsaktorer for
plangenomforande pa grund av brist pd ekonomiska savil som personella resurser for att bedriva en
proaktiv bostadsplanering med fokus pa processkvalitet och outputkvalitet. Dar staten tidigare var en
garant for att tillfora de nédviandiga medlen for en bred och ambitios kommunal bostadsplanering samt
for att lamna ekonomiskt stdd och garantier for ett genomférande genom exempelvis medel fran AP-
fonderna samt annan statlig upplaning ar statens finansiella stod och dtaganden pé detta

omréde idag snarare att beteckna som marginella och narmast symboliska. En talande indikation pa
detta kan man f& genom exempelvis en enkel jamforelse mellan & ena sidan de statliga budgetanslagen
till utgiftsomrade 18 Samhadalisplanering, bostadsforsorjning och byggande samt konsumentpolitik
som inkluderar samtliga bostadspolitiska insatser samt darutéver Boverkets samtliga kostnader och en
méangd andra utgifter, och & andra sidan det statliga budgetanslaget till att utveckla statlig
transportinfrastruktur, som utgor en delsumma av utgiftsomréde 22 Kommunikationer. I 2021 ars
statsbudget anslogs totalt 5,5 miljarder kronor till utgiftsomradet Samhadllsplanering,
bostadsforsorjning och byggande samt konsumentpolitik varav 3.1 miljarder kronor utgor stod for
byggande av hyresritter och studentbostdder. Samtidigt anslogs 30,8 miljarder kronor till
nyinvesteringar i transportinfrastruktur (till detta tillkommer dven 28 miljarder kronor f6r underhéll
av befintlig infrastruktur). Podngen ar hér inte att beklaga det omfattandet anslaget till ny
transportinfrastruktur, vilket ju ménga kinnare menar dnda dr i underkant i forhallande till de behov
som finns p4 omradet — utan snarare att framhaélla det i stadsbudgettermer mycket ansprakslosa
statliga atagandet pa bostadsomradet.

Vad skulle da staten kunna gora mer for att understodja kommunerna i deras bostadsplanering? En
avgorande fraga for att ge kommuner incitament att bedriva en mer proaktiv planering handlar om
fordelningen av risker (se 4.2.4). I dagens system bar kommunerna och byggherrarna hela den
ekonomiska risken for planering och genomforande. Fore avvecklandet av den statliga bostadspolitiken
i borjan av 1990-talet bar staten i stéllet en stor del av denna ekonomiska risk. Manga menar att det
ledde till en 6verproduktion av bostdder da de som planerade och utférde bostadsproduktionen
(kommuner och byggherrar) inte sjdlva behovde ta ansvar for de ekonomiska riskerna. Men idag har
pendeln slagit 6ver i den andra extremen: staten har i det narmaste helt avsvurit sig ansvaret f6r den
ekonomiska risken i bostadsproduktionen och lagt 6ver denna pad kommunerna och byggherrarna.
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Vi forordar inte en atergéng till situationen sd som den sag ut fore 1990-talet, da bostadskrediterna
utgjorde en icke-forsumbar finansiell anstriangning for statskassan. Men det skulle gora en stor skillnad
for kommunernas utrymme att agera mer proaktivt om staten i alla fall skulle &terta ett litet ansvar for
risktagandet, for att pa sa sitt avlasta kommunerna och skapa nagot battre forutsiattningar for en mer
proaktiv kommunal bostadsplanering med fokus p& processkvalitet och outputkvalitet.

I detta hinseende skulle dven en liten insats av statliga resurser kunna gora en rejil positiv skillnad,
sarskilt pa planeringssidan.:6 Nyligen vunna erfarenheter fran forsoksverksamheter pa detta omrade
visar att tillskjutande av i statliga matt valdigt blygsamma resurser kan géra en markant skillnad for
den enskilda kommunen genom att stétta upp den kommunala stadsbyggnadsorganisationen och bidra
till ett kapacitetsbyggande och kompetenshdjande som mojliggor for kommunen att bli mer proaktiva i
sitt arbetssitt (se exempelvis Fi N 2017:08 Samordning av bostadsbyggande).

6.3.5 Ett nytt integrerat helhetsgrepp om den statliga bostadspolitiken

En stor del av de svenska kommunerna har behov av nya bostider, och prognosen for behoven under
2020-talet narmar sig ett tva-tredjedelars miljonprogram. Frén den har utredningen torde det framgé
tydligt att detta 4r en utmaning som blir svar, for att inte sdga omojlig, for kommunerna att bemota pé
egen hand. Risken ar stor att 4ven med ett ndra samarbete med marknadsaktorer sa blir det under
radande institutionella forutsattningar svart for de flesta kommuner att bade sikerstilla en tillrackligt
hog byggtakt och samtidigt ocksé sdkerstilla processkvalitet och outputkvalitet for den tillkommande
bostadsbebyggelsen. Behovet av stdd i form av kompetensforsorjning sa vil som finansiering av bade
planering och genomf6rande adr darfér mycket stort.

Det manga av vara informanter framhaéller dr det som verkligen behovs for att 6ka kommunernas
mojligheter till en god bostadsplanering ar en total 6versyn av den idag extremt fragmenterade och
vingklippta statliga bostadspolitiken. Det finns de roster som framhaller att &ven PBL och annan
lagstiftning som méste hanteras under planeringsprocessen kan vara en del av ett sddant helhetsgrepp
— men detta framstar 6ver lag trots allt inte som det huvudsakliga bekymret. Problemet ligger snarare i
de Gvriga institutionella forutsattningarna som staten tillhandahaller som sammantaget genererar det
institutionella ramverket for bostadsplanering, de “spelregler” och incitamentsstrukturer som
kommunerna maste forhalla sig till.

7 Avslutande reflektioner

Strategisk planeringskapacitet eller "planeringsberedskap”, exempelvis i form av en aktuell, rullande
kommunal 6versiktsplanering samt olika typer av gestaltningsprogram, héllbarhetsprogram och
bostadsforsorjningsprogram &r en viktig utgangspunkt for att fa till en god, proaktiv kommunal
bostadsplanering. Det dr ddremot ingen garanti for att vi i slutdndan ska se ett resultat i form av en hog
takt av bostadsbyggande som dven strivar efter en hog grad av processkvalitet och outputkvalitet. For
att uttrycka det bryskt: det racker inte med goda intentioner och hga ambitioner om man i sitt
konkreta handlande inte dr bunden till dessa utfastelser. Om det finns motstridiga krav och
forvantningar pd kommunen ar risken stor att man forsoker 16sa dessa konflikter genom att i ord
prioritera vissa virden (sdsom hallbarhet och kvalitet), men i praktisk handling prioriterar andra
varden — i detta fall ofta kortsiktiga ekonomiska motiv. Detta 4r i dagens kommunala verklighet tyvarr
inte bara en teoretisk risk, utan som flera av vara informanter pétalat och tidigare utredningar visat, en
reell tendens.

Genom utredningen framtrader en bild av att planliggning efter markanvisning samt direktanvisning
ar delvis problematiska planeringspraktiker som hinger samman med en hog grad av
exploatorsledarskap i planeringsprocessen, samt en ofta dartill kopplad reaktiv kommunal

16 En annan relaterad friga ror byggkrediterna i utférandeskedet — vilket paverkar framfor allt mindre byggherrars
mgjlighet att bara exploatorsdrivna planeringsprocesser, men denna fraga lamnar vi har at sidan.
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bostadsplanering. Men de bakomliggande problem som féranleder denna typ av processutformning
kan inte 16sas enkelt bara genom att forbjuda dessa tillvigagéngssétt. Den krassa sanningen &r att
kommunerna helt enkelt agerar utifrin sina forutsattningar: det vill sdga det institutionella ramverk,
den "spelplan”, som har lagts ut for dem — framfor allt av staten. Denna spelplan innehéller
otillrackliga resurser bade for planering och genomforande av ny bostadsbebyggelse. Darfor ar
kommunerna idag ndrmast helt beroende av marknaden och dess prioriteringar, samt av att gora det
mesta av de fi egna realiserbara resurser man besitter — dar markforsiljningar fyller en viktig roll for
méanga kommuner. Det finns darfor en press pd kommuner att maximera markforsaljningsintakter,
med en uppenbar risk for att man d& ocksd kompromissar med bade process- och outputkvalitet for att
uppné detta.

Vér utredning har visat att den existerande planlagstiftningen 6ver lag inte utgor nagot hinder for en
mer proaktiv bostadsplanering i kommunerna. Daremot finns en rad andra faktorer som spelar in och
forsvéarar detta. Ett av de viktigaste incitamenten for att fa till en mer kvalitetsfokuserad kommunal
bostadsplanering, som haller denna ambition genom hela genomférandekedjan, ar att avldgsna
incitamentet och behovet f6r kommunerna att maximera markintidkterna. Nar den pressen vil har
forsvunnit sa kan kommunen i stéllet fokusera pé att hantera marken som en strategisk resurs for ett
gott samhillsbygge med utgingspunkt i att sikerstilla processkvalitet och outputkvalitet — en god
livsmiljo och bostad for alla invanare, med fokus pa langsiktig social och ekologisk héllbarhet.

Vigen fram till detta gar genom att igen utveckla ett mer systemiskt grepp pa hela bostadsplaneringens
ramvillkor och forutséttningar. En del av detta bor inbegripa en ny form av regional styrning. Denna
skulle kunna utformas som en ny form av styrande regional fysisk planering (som dock troligtvis skulle
behova vara mer kraftfull &n den som forordas i SOU 2015:59). En annan majlig véig skulle vara att
staten helt enkelt borjar nyttja de mojligheter man har redan idag genom en mer aktiv tillimpning av
planforeligganden. Men en sddan hogre grad av statligt kravstédllande pd kommunerna skulle dock a
andra sidan beh6va inbegripa att staten aterigen ocksa ger kommunerna realistiska mojligheter att
genomfora sitt uppdrag for bostadsférsorjningen genom tillhandahéallande av ordentliga
finansieringsstrukturer och kapacitetsstarkande atgarder.

En sarskilt viktig fraga i ssmmanhanget ar fordelningen av ekonomisk risk i planeringen och
genomforandet av tillkommande bostadsbebyggelse. Vad som akut skulle behovas ar ett nytt
sammanhingande bostadsproduktionssystem i vilket staten tar ett stadigare grepp om politikomradet
och styr genom tillhandahallandet av omfattande fordelaktiga men villkorade stod och krediter. Dessa
villkor kan sétta en standard for sévil processkvaliteten och outputkvaliteten som projekten maste
uppfylla for att ta del av den fordelaktiga finansieringen.

Vad som i 6vrigt behover sakerstéllas pa en kommunal nivd 4r en &ndamaélsenlig och sammanhéngande
organisering av olika delar och faser av bostadsplaneringen och dess realisering. Har skulle det vara
fortjanstfullt om samordnande organisationer och myndigheter pd omrédet, sésom SKR och Boverket,
samarbetade for att hjdlpa kommunerna med att bygga kompetens och utveckla en gemensam praxis
for hur de olika juridiskt mer kraftfulla verktygen — sdsom detaljplaner, bygglov och
genomforandeavtal — kan fis att samspela organisatoriskt for att skapa forutsattningar for en hog takt i
bostadsbyggandet kombinerat med ett virnande om process- och outputkvaliteter.
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Appendix 1: Andrade férutséttningar fér bostadsbyggande, inspel av Carl-
Gustaf Hagander

Det juridiska ramverket

Redan av regeringstormens inledande kapitel framgér det att det allmidnna ska trygga ritten till bostad och
dir ldggs ocksd grunden for det kommunala sjilvstyret. I plan- och bygglagen (PBL) slds det fast att det 4r
en kommunal angelidgenhet att planligga anvindningen av mark och vatten. Hirtill kommer lagen om
kommunernas bostadsforsorjningsansvar. Vatje kommun ska planera f6r bostadsférsérjningen i
kommunen. Syftet med planeringen dr att skapa férutsittningar for alla i kommunen att leva i goda
bostdder och for att frimja att indamalsenliga dtgirder f6r bostadstérsorjningen férbereds och
genomfors.

Kommunerna har saledes det primira ansvaret fOr att skapa férutsittningar for tillgangen av bostider. Men
kommunerna férfogar inte 6ver alla verktyg. Fér bostadsbyggandet dr kapitalférsorjningen minst lika viktig
dir den finansiella sektorn maste bidra med nédvindigt kapital. Hir har staten det priméra ansvaret for
regelverket som paverkar de ekonomiska forutsittningarna att bygga bostider.

PBL dr kommunernas frimsta redskap f6r att mojliggdra ett bostadsbyggande- Redan i bérjan pa 1900-
talet grundlades det kommunala planmonopolet. Det var kommunen som hade ansvaret for att uppritta
nédvindiga detaljplaner. Dock var man beroende av att dessa faststilldes av regeringen. 1947 fick
linsstyrelsen ansvaret att faststilla planerna. Genom APBL fick kommunerna 1987 slutligen ansvaret for
detaljplanerna, dock med en mojlighet 61 staten genom linsstyrelsen att upphiva en detaljplan om nagot
statligt intresse var hotat.

I PBL ir det helheten som stir i centrum och ett stort antal allmidnna intressen ska vigas mot varandra
samtidigt som enskilda intressen ska beaktas. Varje plansituation dr unik och beroende av politikens
virderingar om vad som dr lampligt. Hir skiljer sig PBL fran annan lagstiftning som indirekt styr var det dr
méjligt att bygga bostider.

PBL ir en ramlag dir det inte 4r sjdlvklart vad som menas med att “mark- och vattenomraden ska
anvindas for det eller de andamadl som omradena édr mest limpade f6r med hinsyn till beskaffenhet, lige
och behov”. Uttolkningen av bestimmelserna har 6verlimnats till kommunerna. Staten reglering av
detaljplaneringen handlar i huvudsak om formerna f6r planeringen, inte om resultatet.

Att PBL handlar om en mingd olika intressen tydligedrs av att det inte finns ndgon sjilvklar hemhérighet
inom regeringen f6r PBL. Numera ligger ansvaret inom regeringen pa arbetsmarknadsdepartementet.
Under de senaste aren har ansvaret legat pa sa vitt skilda departement som milj6-, social-, nirings- och
finansdepartementet.

Tillsynen 6ver att kommunerna f6ljer regelverket sker frimst genom att den som berérs av planeringen
kan 6verklaga besluten. Domstolarna ifrigasitter sillan kommunens avvigning mellan olika intressen. For
att en klagande ska vinna framgang krivs oftast att denne pétalar ndgot formellt fel.

For vissa av de allminna intressena har staten det yttersta ansvaret. Linsstyrelsen ska préva om en plan
patagligt skadar ett riksintresse, hotar minniskors hilsa och sidkerhet eller om kommunen hiver
strandskyddet i strid med bestimmelser i miljobalken. Under senare ér har staten dven tagit pa sig det
yttersta ansvaret for att kommande Gversvimningar inte ska drabba bebyggda omraden.

Vissa av de allminna intressena har ett sarskilt skydd genom andra speciallagar. Sérskilt miljéfragorna har
fatt en starkare stillning inte minst genom olika direktiv frain EU som implementerats i miljébalken. For att
ta mark 1 ansprak f6r bostider kan tillstind krivas av linsstyrelsen med hinsyn till av olika former av
naturskydd sasom biotop- och artskydd. Miljokvalitetsnormer f6r vatten och luft kan ocksd innebdra
begrinsningar fér bostadsbyggandet.

Linsstyrelsernas har en central roll 1 detaljplaneringen. Innan en detaljplan antas maste det klargoras att ett

genomforande inte hindras av annan lagstiftning. Linsstyrelsens krav pa underlag f6r sin bedémning har
forstarkts. Detta skapar en osdkerhet f6r aktérerna och dr kostnadsdrivande och paverkar dven
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planprocessens lingd. Genom denna utveckling har kommunerna blivit mer beroende av staten idag 4n da
linsstyrelsen skulle faststélla detaljplanerna.

I den allminna debatten har PBL fatt kld skott f6r svarigheten att bygea bort bostadsbristen. Frigan om
det dr méjligt att bygga vicks i samband med detaljplanearbetet och det ér planliggningen som framstar
som hindrande. I sjilva verket dr det en starkare sektorslagstiftning som paverkar mojligheterna att bygga
bostider. Det dr mer dn en kranglig planlagstiftning och svagt engagemang av kommunerna som ir
orsaken till bostadsbristen.

Forindringar i lagstiftningen

Allt sedan det forsta egentliga regelverket f6r byggande och planering kom 1874 genom Kongl Maj:ts
nadiga Byggnadsstadga for rikets stider har det i princip pagatt en stindig Gversyn av lagstiftning. Redan
nir en helt ny byggnadslagstiftning tritt i kraft pabdrjas en ny Sversyn lagen. Sedan nuvarande PBL tridde
i kraft 2011 har till exempel mer dn ett 60-tal dndringar av gillande lag genomforts.

Syftet har manga ganger varit att férenkla processerna och frimja bostadsbyggandet. Andra dndringar har
mer haft karaktiren av att lyfta fram ett intresse politiskt. Genom att ligga till ytterligare ett allmént intresse
till alla Gvriga 1 PBL har sittande regeringen kunnat visa pa handlingskraft. Den borgerliga regeringen
inférde 2006 till exempel att planeringen dven skulle frimja en god ekonomisk tillvixt och en effektiv
konkurrens. Boverket undersokte nagra dr dérefter vilket genomslag denna dndring hade medfért. Da
visade det sig att knappast ndgon av de som hanterade PBL hade nigon aning om férindringen och att den
saledes var betydelselGs.

Pa motsvarande sitt kompletterades PBL 2013 med ett krav pa att planeringen skulle frimja
bostadsbyggande och utveckling av bostadsbestindet. Hirmed har regeringen kunnat visa att man vidtar
atgirder for att minska bostadsbristen. I praktiken betyder en sidan komplettering knappast ndgonting.

Syftet med de ménga av andra dndringar i PBL har varit att underlitta f6r bostadsbyggandet. Samtidigt
skapar de manga dndringarna grus i maskineriet — vilka regler 4r det egentligen som giller? Lagindringarna
har ofta tillkommit snabbt under politiskt tryck vilket paverkat lagkvaliteten. Vad en dndrad regel innebir i
praktiken dr oklar och tillimpningen kompliceras. Som exempel kan ndmnas att under ett antal ar har
kommunerna, linsstyrelserna och domstolarna fitt hantera detaljplaner som féljt tre helt olika
processregler.

Kritik frain EU Over att vi inte foljer direktiv om miljbbedémningar leder nya komplexa regler som ir svéra
att tillimpa 1 den praktiska verkligheten. Nya oklarheter dyker upp samtidigt som de finns det andra fragor
som skulle beh6va klargéras. Tillimparnas behov av tydligare regler f6r dagvattenhantering och beridkning
av byggnadshoéjden tillfredsstills inte. Det dr inget man vinner val pd.

Ansvarsfordelningen

Bostadsbristen efter andra virldskriget kunde byggas bort genom samverkan i svensk anda mellan staten,
kommunerna och byggindustrin — kapitalet héjde hyran och staten bostadsbidraget. Precis som inom
miénga andra sektorer har savil statens som kommunernas ansvarstagande ver planering och byggande allt
mer forskjutits frin samhillet till privata aktSrer. Dir det tidigare var kommunerna som

orkestrerade bostadsbyggandet med markinnehav, planliggning och sitt kommunala bostadsbolag som
forste violinist dr det numera byggbolag och fastighetsutvecklare som intar dirigentpulpeten.

Tidigare gjorde kommunerna detaljplaner som sedan byggarna hade att f6lja. Idag dr det privata
entreprendrer som av kommunen bestiller detaljplaner f6r att kunna utveckla och féridla sitt
markinnehav. Samtidigt har kommunernas stadsbyggnadskontor avlévats till f6rmén f6r plankonsulter som
betalas av byggbolagen.

Som framgar ovan medfér de forstirkta med milj6reglerna att exploatéren och kommunen blivit allt mer
beroende av staten. I sin tur har detta lett till f6rlingda planprocesser

Den forindrade ansvarsférdelningen har haft en betydande paverkan pa planliggningen. Expansiva
kommuner kan stilla krav pa exploatérerna som samtidigt ska silja in sina projekt pd marknaden.
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Planbeskrivningarna har blivit allt mer omfattande och liknar mer ett marknadsforingsprospekt for en viss
16sning.

En annan f6rindring av ansvarsférdelningen dr att politiken har dragit sig tillbaka till f6rmén £6r juridiken.
I samband med att géllande PBL tridde i kraft 2011 f6rflyttades hanteringen av 6verklagande av
detaljplaner fran regeringen till domstolsvisendet. Numera avgors 6verklaganden av specialdomstol dér
sakkunniga tekniska rid medverkar i besluten.

Detta har fatt en stor betydelse f6r utvecklingen av rittstillimpningen. Tidigare var det regeringen avgjorde
om en detaljplan uppfyllde regelverket. De formella fragorna var underordnade limplighetsprévning.
Regeringen fann ytterst sillan skl att ifrdgasdtta kommunens avvigningar mellan olika intressen. Det var
ytterst ett fatal fall som avgjordes via rittsprovning av Hogsta férvaltningsdomstolen dir de formella
frigorna stod i centrum. Idag ir det Mark- och miljséverdomstolen (MOD) som skapar prejudikat, endast
i vissa fall hinskjuts en fraga till Hogsta domstolen.

Regeringsbesluten var otillgingliga savil f6r kommunerna som andra intressenter. Numera gar det ldtt att
via rittsdatabaser s6ka sig fram till domstolens uttolkning av lagen. Det har skett en bittre f6ljsamhet i
tillimpningen av PBL i landets kommuner, inte minst f6r att de som motsitter sig en plan kan via nitet
hitta formella felaktigheter som gagnar deras sak.

Medverkande av tekniska rdd i ddomandet medfér ocksa att domstolens resonemang ar littare att begripa
och tillimpa i annat sammanhang. Genom att komplettera motiven med illustrationer Skar forstaelsen
betydligt. Det 4r dven en och samma instans som avgor fragor enligt savil PBL som miljébalken och
fastighetsbildningslagen. Den bristande samordningen som finns mellan dessa lagar kan ddrmed till viss del
6verbrygeas.

Kommunernas férutsittningar att 16sa bostadsbristen

Som central akt6r har kommunen goda forutsittningar att underlitta f6r och medverka till ett kat
bostadsbyggande. Det giller att ta till vara méjligheterna samtidigt som man har en insikt om inom vilka
ramar kommunen kan agera. Férutom planlagstiftningen 4r en aktiv markpolitik ett viktigt instrument fér
att frimja bostadsbyggandet.

Ritt anvinda ger PBL kommunen goda verktyg till att genom den fysiska planeringen forma en god
bebyged miljé. Den strategiska 6versiktsplaneringen dr ett forum didr kommunens olika ansvarsomraden
méts. Den dr ett forum dir olika intressen kan vigas mot varandra och olika politiska virderingar

kan métas. En strategisk Oversiktsplanering med tydliga politiska malbilder har stor betydelse for att
samspelet mellan kommun och privata aktorer fungerar. Osidkerheten om vad som 4r kommunens vilja
férsvirar for exploatdrerna att ta stillning till sddana fragor som ligger inom deras ansvarsomrade.

Aven om éversiktsplaneringen ir strategisk miste den bygga pa en insikt om vilka intressen som kan vara
méjliga att uppnd. De malbilder som politiken lyfter fram maste vara konkreta och realistiska. Avvigningen
mellan de olika intressena dr politisk, men maste bygga pa underlag som sirskiljer fakta fran sidana
virderingar som hér hemma i politiken.

Detta kriver en insikt om vad f6r problem och hinder som kan uppkomma vid detaljplaneringen och
moéjligheterna att hantera dessa. Plankompetensen handlar till stor del om att f6rsta relationen och
samspelet mellan helheter och delar. En kompetent planerare maste ha 6vergripande kunskap om de
sektorslagar som paverkar méjligheterna att bygga. Samtidigt méste de som foretrider ett sektorsintresse
forsta planliggningens maojligheter och begrinsningar.

Staten har ett stort ansvar for att genom bostadspolitiken och lagstiftande frimja bostadsbyggandet. Men
dven kommunernas mojlighet att trygga rétten till bostad dr stor. Genom planmonopolet dr det kommunen
som avgdr var och hur man ska bygga bostider. Det 4r kommunen som maste ta ledartréjan och skapa ett
gott samspel med andra aktSrer utifrdn de villkor staten sitter.

Carl-Gustaf Hagander
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Carl-Gustaf Hagander ar arkitekt med lang erfarenhet av att arbeta med tillimpningen av plan- och
bygglagen PBL. Han har varit ldnsarkitekt i Sdermanlands och Stockholms ldn. Som konsult har han
arbetat at kommuner, byggforetag och enskilda. Han utségs 2011 till Sveriges forsta tekniska rad med
arkitektkompetens vid Svea Hovratt/ Mark- och miljoéverdomstolen, vilket var en tjainst han innehade
fram till sin pensionering 2019. Harutover har han varit féreldsare vid olika utbildningar om den
lagstiftning som ska tillampas vid bland annat bostadsbyggande. Han ar dven forfattare till boken PBL -
en handbok om PBL o samhdllsbyggande.
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