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Sammanfattning

| plan- och bygglagen (PBL) finns bestimmelser om hur mark och
vatten ska anvindas och hur den bebyggda miljén ska utformas.
Oversikts- och detaljplaner 4r de instrument som samhillet anvinder
for att styra markanvindning och byggande. Kvalitetsbrister i plane-
ringsprocessen och planlidggningen kan fa stora konsekvenser fér saval
enskilda som féretag. Det ar mot denna bakgrund som Riksrevisionen
beslutat att granska om de statliga myndigheterna utévar sin tillsyn och
uppsikt som det var tinkt.

Vad har Riksrevisionen granskat?

Fram till 1987 faststéllde staten genom lansstyrelserna kommunernas
planer. Detta ar beslutade regering och riksdag om en ny plan- och
bygglag som bl. a. innebar en decentralisering till kommunerna av
beslut om markanviandning och byggande. Samtidigt fick lanssty-
relserna i uppgift att utéva tillsyn dver planvasendet. Det nybildade
Boverket fick pd motsvarande sitt i uppgift att halla uppsikt 6ver plan-
visendet. Syftet med den statliga uppsikten och tillsynen &r bl.a. att
garantera en fortsatt hog kvalitet i planprocessen och planliaggningen
samt en enhetlig lagtillampning.

Riksrevisionen har granskat om Boverket och lansstyrelserna
bedriver sin uppsikt respektive tillsyn i enlighet med lagstiftningen och
dess intentioner och om regeringen utévar sin styrning av omradet pa ett
satt som gor att syftet med PBL-reformen uppnas. Aven regeringens
information till riksdagen har granskats.

Vad visar granskningen?
Riksrevisionens granskning visar att centrala inslag i PBL inte har ut-
vecklats pa det sitt som foérutsattes nir lagen inférdes.

En viktig del i tillsynen ar att lansstyrelserna ska sammanviga de
s.k. statliga intressena i planeringen. Som exempel kan nimnas buller-
normer, strandskydd, kulturhistoriska virden samt vég- och jarnviags-
dragningar. Detta gérs for att frimja en fran social synpunkt god livs-
milj6, goda miljoforhallanden i 6vrigt samt en langsiktigt god hushall-
ning med mark och vatten samt med energi och ravaror. Lansstyrelserna
har svart att géra en sdidan sammanvagning. Kommunerna far darmed
inte klara besked om statens stillningstagande. Detta kan enligt
Riksrevisionens bedomning innebéra flera negativa konsekvenser,
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sasom en utdragen planeringsprocess, onédiga kostnader och att den
for samhallet mest gynnsamma planldggningen inte sakerstalls.

Lansstyrelsernas tillsyn genomfors vidare pa olika satt och med
olika intensitet. De gor inga systematiska analyser av bristerna i
planerna och lansstyrelserna rapporterar inte heller sddana brister till
Boverket. Boverket ger inte det stéd till linsstyrelserna som behévs for
att dessa ska kunna fullfélja sin tillsynsroll. Detta stdd har i realiteten
minskat 6ver tiden.

Riksrevisionen konstaterar dven att éversikisplanen inte har blivit det
centrala planinstrument for kommunerna som lagstiftningen forutsatt.
Den aktualitetsprévning av 6versiktsplanen som enligt PBL alla
kommuner skall géra minst en gang varje mandatperiod, ar fér manga
kommuner mest en formell detalj som ibland prioriteras bort helt. Flera
kommuner har fortfarande 6versiktsplaner som &r éldre dn 10 ar. De
statliga intressena har darmed inte kunnat féras fram tidigt i
planeringen och ladnsstyrelsernas tillsynsroll i detaljplaneskedet har inte
underlattats.

Riksrevisionen har i granskningen inte kunnat se att regeringen har
vidtagit nagra egentliga atgérder for att styra uppsikten och tillsynen i
enlighet med PBL:s intentioner trots att ndrmare tva decennier gatt sen
reformen inférdes. Regeringens information till riksdagen har dartill
varit ensidig.

Riksrevisionen konstaterar sammanfattningsvis att den statliga
overblicken 6ver den fysiska planeringen ar bristfallig.

Vilka dr Riksrevisionens rekommendationer?

Regeringen bor bl.a.6vervaga att

e se over de resurs- och kompetensmissiga férutsattningarna for
lansstyrelsernas planfunktioner att kunna ta sitt ansvar i friga om
helhetsbedémningar och sammanvigningar av de statliga
intressena i plandrenden,

o foresla att bestaimmelsen i PBL om att samtliga kommuner ska
aktualitetspréva sin oversiktsplan ska upphavas, dndras eller
fortydligas,

e uppdra at Boverket att pa ett mer systematiskt satt sammanstilla
forekommande problem och brister i den fysiska planeringen,

e ge Boverket i uppdrag att utvdrdera hur lansstyrelserna arbetar med
tillsyn 6ver den fysiska planeringen,

e vidta atgarder for att forbattra rapporteringen till riksdagen i
planfragor.

Uppsikt och tillsyn i samhiillsplaneringen



Inledning

Ett grundliggande inslag i samhillsplaneringen ar de éversikts- och detalj-
planer som tas fram av landets kommuner i syfte att kartlagga respektive
reglera anviandningen av mark fér olika specifika &ndamal, sasom bostads-
bebyggelse, affirscentrum, industrianldggningar osv.

Oversikts- och detaljplaner av hég kvalitet &r viktiga fér att de av
regeringen och riksdagen fastlagda malen' fér samhallsplaneringen ska
infrias, dvs. att den bebyggda miljon ska utgéra en god livsmiljé samt
medverka till en hallbar utveckling ur ett ekonomiskt, socialt och ekologiskt
perspektiv.

Fram till 1987 faststillde staten genom ldnsstyrelserna kommunernas
planer. Detta ar beslutade regering och riksdag? om en ny plan- och bygglag
(PBL)* som bl.a. innebar en decentralisering till kommunerna av beslut om
markanvandning och byggande. Samtidigt fick lansstyrelserna enligt PBL (1
kap 8f) i uppgift att utova tillsyn 6ver planvisendet och det nybildade
Boverket fick pa motsvarande sitt som atagande att halla uppsikt Gver
planvisendet. Syftet med den statliga uppsikten och tillsynen &r bl.a. att
garantera en fortsatt hog kvalitet i den fysiska planeringen och en enhetlig
lagtillampning. Med hog kvalitet avses korrekta, &ndamalsenliga och

likformiga beslut samt en effektiv beslutsprocess enligt PBL och miljébalken.

| en férstudie som féregick denna granskning konstaterades emellertid
att det finns flera problem férknippade med planeringsprocessen och
planlaggningen.

Boverket och lansstyrelserna ger inte langre samma stéd till kommu-
nerna i planeringen, och erfarenhetséterféringen mellan dessa myndigheter
visade pa brister. En iakttagelse dr ocksé att manga kommuner fortfarande
har inaktuella éversiktsplaner, trots att det i PBL finns ett krav pa att kom-
munen fortldpande ska hélla 6versiktsplanen aktuell. Antalet detaljplaner
som &verklagas och andelen planer som upphivs 6kar. Aven i Riksdagens
revisorers rapport Plan- och byggprocessens lingd* framfors olika problem
férknippade med planeringen.

Bristande kvalitet i planeringsprocessen och planlaggningen kan inne-
bara att regeringens och riksdagens beslutade mal fér samhillsplaneringen
aventyras. Det kan ocksa innebara att enskilda medborgare, féretag och
organisationer inte behandlas pa ett likformigt satt, varvid rattssikerheten

Prop. 2004/2005:1 Budgetproposition fér 2005.

Prop. 1985/86:1 Ny plan- och bygglag, BoU 1986/87:1, rskr.1986/87:27.

SFS 1987:10.

Riksdagens revisorers rapport 2000/20001:14, Plan- och byggprocessens langd.
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1.1

1.2

kan riskeras. Riksrevisionen har mot denna bakgrund beslutat att genomféra
en granskning av den statliga uppsikten och tillsynen éver kommunernas
fysiska planering.

Syfte och fragestillningar

Statens uppsikt och tillsyn dver den fysiska planeringen ska inte enbart
garantera en effektiv och likformig planering av hég kvalitet utan dven ge
underlag for riksdag och regering att vidta de atgarder inom omradet som
utvecklingen foranleder. Boverket och lidnsstyrelserna ska félja pagaende
utvecklingstendenser och nya planeringsférutsattningar ska uppmarksam-
mas och analyseras.

Syftet med granskningen &r att bedéma om Boverkets och linsstyrel-
sernas arbete med uppsikt respektive tillsyn av den fysiska planeringen sker i
enlighet med lagstiftningen och andra styrdokument. | granskningen ingar
ocksa regeringens styrning av Boverkets och lansstyrelsernas arbete med
uppsikt respektive tillsyn samt regeringens avrapportering till riksdagen.

I granskningen behandlas féljande delfragor:

e Utdvar Boverket sin uppsikt ver den fysiska planeringen i enlighet med
lagstiftningen och dess intentioner?

e Utdvar linsstyrelsen sin tillsyn éver den fysiska planeringen i enlighet
med lagstiftningen och dess intentioner?

e Utovar regeringen sin styrning inom samhallsplaneringsomradet pa ett
satt som framjar intentionerna med PBL-reformen och far riksdagen
tillracklig information om utvecklingen?

Metod, material och genomférande

Granskningen bygger pa information som samlats in genom intervjuer,
dokument- och litteraturstudier, enkdtmaterial samt en konsultrapport som
behandlar lansstyrelsernas plansamrad.

Pa central niva har tjansteman vid Milj6- och samhallsbyggnadsdepar-
tementet och Boverket intervjuats. Intervjuerna vid Boverket genomférdes
med chefer och handlaggare vid samhillsbyggnadsdivisionen samt vissa
administrativa stodfunktioner.

Intervjuer har ocksa genomforts vid sju lansstyrelser. Dar intervjuades
chefer och handlaggare vid planfunktionen eller motsvarande funktion.
Lansstyrelserna valdes ut s att en geografisk spridning skulle erhallas. Men
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1.3

aven lanens karaktdr var en urvalsgrund. Savil storstads- som glesbygdsléan
ir representerade.

| den inledande férstudien gjordes intervjuer i ytterligare tre lin samt
dessutom tva kommuner.

Underlag foér granskningen har ocksa hamtats fran regleringsbrev,
budgetpropositioner, statliga betdnkanden samt myndighetsrapporter. Aven
annat tryckt material, sdsom verksamhetsplaner och tillsynsplaner m.fl.
dokument fran saval Boverket som lansstyrelserna, har anvénts. Dokumenta-
tion om Boverkets informationsverksamhet, seminarier osv. riktade till kom-
munerna och lansstyrelserna har ocksa studerats — liksom informations-
material fran lansstyrelserna som riktats till kommunerna.

En enkét som Svenska Kommunférbundet, numera Sveriges Kommuner
och Landsting, genomfért under 2004 har anvénts for att fa del av kommu-
nernas synpunkter i fraigor som rér samarbetet m.m. med de statliga myn-
digheterna i samhallsplaneringen.®

Riksrevisionen har vidare skickat en enkat till landets 21 lansstyrelser,
vilken har besvarats av samtliga. Fragorna i enkaten har bl.a. berort till-
synens omfattning och inriktning samt samarbetet med Boverket och
Regeringskansliet. Enkiten har lagts som bilaga 1 till denna rapport.

Kungliga Tekniska hégskolan (KTH) har pa uppdrag av Riksrevisionen
studerat 42 kommunala detaljplaner i 14 kommuner avseende bostadsbygg-
nadsprojekt. Syftet var att belysa eventuella skillnader mellan
lansstyrelsernas tillsynsarbete, vilken typ av synpunkter som lamnas under
samraden etc. Konsultrapporten har lagts som bilaga 2.

PBL-kommitténs arbete (se vidare avsnitt 1.4) liksom andra statliga
utredningar av betydelse har f6ljts for att fa del av det pagaende utvecklings-
arbetet inom omradet.

Bedémningskriterier och avgransningar

Boverkets uppsikt och ldnsstyrelsernas tillsyn bedéms i denna granskning
mot bakgrund av PBL och de uppfattningar och resonemang som redovisas i
de propositioner och betiankanden som legat till grund fér den. Ovan
namnda intervjuer och enkater utgér ockséa grund for Riksrevisionens
bedémning av uppsikten och tillsynen. Boverkets och lansstyrelsernas
verksamhet bedéms dven med hinsyn till vad som framgar av
myndigheternas instruktioner och andra styrdokument samt i
myndigheternas arsredovisningar.

* Svenska Kommunférbundet (2004) Hur ser det ut i din kommun? Enkét om det kommunala
samhidillsbyggandet.
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Regeringens styrning av Boverket och lansstyrelserna granskas bl.a. med
hjalp av en analys av myndigheternas regleringsbrev. Avrapporteringen till
riksdagen granskas med utgangspunkt i hur regeringen redovisat utveck-
lingen inom samhillsplaneringsomradet i budgetpropositionerna under
senare ar.

Granskningen omfattar endast Boverkets och lansstyrelsernas uppsikts-
respektive tillsynsansvar fér den fysiska planeringen, dvs. inte for byggandet.

Pagaende utredningar

For narvarande pagar tre statliga utredningar av intresse i detta samman-
hang. Dessa dr PBL-kommittén (dir. 2002:97), Ansvarskommittén

(dir. 2003:10, 2004:93) och Miljdbalkskommittén (dir. 1999:109). Yiterligare
en, Tillsynsutredningen (dir. 2000:62), har nyligen redovisat sitt arbete i
slutbetidnkandet Férslag om en tydligare och effektivare offentlig tillsyn

(SOU 2004:100).

De namnda utredningarna kan i olika utstrackning fa betydelse for hur
tillsynen 6ver samhillsplaneringen kan komma att se ut i framtiden. Annu 4r
det oklart vilka slutsatser och férslag som utredningarna kan resultera i.
Nedan redogérs kortfattat for tva av dessa.

PBL-kommittén

PBL-kommitténs uppdrag ar att se 6ver plan- och bygglagstiftningen samt
lamna forslag till de lagandringar som behovs. En av flera bakgrunder till
uppdraget var att riksdagen kravt en bred 6versyn av lagen. Riksdagen ansag
bl.a. att de 6verviganden och férslag om PBL som tidigare framférts i flera
utredningar och som inte lett fram till nagot stéllningstagande nu skulle inga
i ett sadant uppdrag. Ett slutbetinkande ska inlimnas till regeringen senast
den 30 juni 2005.

De tre 6vergripande malen fér kommitténs uppdrag &r féljande:
1. Starka plan- och bygglagstiftningens roll som ett instrument fér hallbar
utveckling.
2. Utveckla plan- och bygglagstiftningen sa att den, mot bakgrund av de
senaste arens samhallsférandringar, far en utformning som skapar battre
férutsittningar fér en god miljé m.m.
3. Utveckla plan- och bygglagstiftningen sa att den bittre tillgodoser kraven
pa en effektiv beslutsprocess samtidigt som kraven pa rattssikerhet och
medborgerligt inflytande kan sikerstillas och utvecklas.

Uppsikt och tillsyn i samhillsplaneringen



1.4.2

| en ldgesrapport fran juni 2004 sammanfattar kommittén sina
iakttagelser med koppling till PBL:s tillampning samt kompetens- och
resursbrister. Enligt kommittén finns det ett antal omraden med utrymme
for forbattringar och fértydliganden. | ligesrapporten konstaterar kommittén
bl.a. att det aterstar en hel del arbete men att man inom ramen fér det
fortsatta arbetet ska géra en 6versyn av mojligheterna att bl.a.
e férenkla processer for handlaggningen av planer och lov,
e ge storre valfrihet nar det galler att vdlja planinstrument,

o forbattra kopplingarna mellan plannivaer samt mellan planer, bygglov
och andra beslut och

o forbattra kopplingarna mellan PBL och annan lagstiftning, framfér allt
miljébalken.

Tillsynsutredningen

Regeringen beslutade den 21 september 2000 (dir. 2000:62) att tillsitta en
utredare med uppdrag att utreda hur den statliga tillsynen kan géras till ett
tydligare och effektivare férvaltningspolitiskt instrument. Utredningen
behandlar tillsyn i allméanhet och tar inte sarskilt upp tillsynen inom
planvisendet.

| slutbetdnkandet, Tillsyn — Férslag om en tydligare och effektivare offentlig
tillsyn (SOU 2004:100), klarlaggs tillsynsbegreppet och dven kravet p4 till-
synsorganets oberoende och sjilvstandighet i férhallande till tillsynsobjek-
ten. Vidare behandlar utredningen tillsynens férhallande till fraimjande
uppgifter, betydelsen av allménna rad och andra icke bindande offentliga
normer i tillsynsprocessen.

Tillsynsutredningen anger i sitt delbetankande (SOU 2002:14) att ett
tillsynsuppdrag till myndigheterna maste vara bestamt och tydligt. Enligt
utredningen maste det finnas stallningstaganden och bestimningar fran
regeringens och riksdagens sida i féljande sex avseenden:

e Allminna utgangspunkter for tillsynen.

e Uppdragets rattsliga grunder.

e Tillsynsorgan och organisatoriska relationer mellan olika tillsynsorgan.
e Tillsynsverksamhetens finansiering.

e Tillsynsorganets arbetsformer.

e Verksamheter som (eventuellt) ska komplettera tillsynen.

Tillsynsutredningens forslag bereds fér narvarande inom
Regeringskansliet.

Uppsikt och tillsyn i samhiillsplaneringen 13
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Rapportens disposition

| kapitel 2 beskrivs PBL, malen for den fysiska planeringen samt planpro-

cessen for detalj- och Sversiktsplaner. | kapitel 3 belyser vi den tillsyn och

uppsikt som genom Boverket och lansstyrelserna ska ske 6ver den fysiska
planeringen, dvs. det uppdrag som regering och riksdag har lagt pa dessa
myndigheter. | kapitel 4 redovisas Riksrevisionens sammanfattande iakt-

tagelser, slutsatser och rekommendationer.

| syfte att korta ned och géra rapporten mer littillgédnglig har vi lagt
underlagsmaterialet fér Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer i
tre appendix till rapporten. Det materialet bér lasas av dem som onskar ta
del av hela underlaget for Riksrevisionens stillningstaganden.

Appendix 1 behandlar lansstyrelserna och deras tillsynsverksamhet.
Appendix 2 beskriver Boverket och dess uppsiktsverksamhet. | appendix 3
redogérs for regeringens styrning, uppféljning och rapportering av den
fysiska planeringen.

Darutdver aterfinns i bilaga 1 den enkit som Riksrevisionen skickat till
landets lansstyrelser samt i bilaga 2 den konsultrapport som KTH gjort pa
uppdrag av Riksrevisionen om lansstyrelsernas detaljplanesamrad m.m.

14 Uppsikt och tillsyn i samhillsplaneringen
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2.1.1

Den fysiska planeringens villkor

Férutom PBL beskrivs hir planprocessen fér detaljplaner och éversikts-
planer. Dessutom redovisas nagra andra styrdokument och mal som ska
vara vigledande nar de statliga myndigheterna medverkar i den fysiska
planeringen.

Plan- och bygglagen

PBL¢ tradde i kraft 1 juli 1987. Genom den nya lagen upphéavdes bl.a. bygg-
nadslagen fran 1947 och byggnadsstadgan fran 1959. Bestaimmelserna i PBL
syftar enligt 1 kap. 1§. till "att med beaktande av den enskilda mdnniskans frihet
frimja en samhiillsutveckling med jamlika och goda sociala levnadsforhallanden
och en god och langsiktigt hdllbar livsmilié for mdnniskorna i dagens samhcille
och fér kommande generationer”.
Enligt propositionen’ var nagra av de évergripande syftena bakom det
nya lagforslaget ocksa
e att decentralisera ansvar for planlaggning och lokal miljé till
kommunerna genom att begriansa statens kontroll,

e att ge bittre férutsattningar fér de boende att delta i planeringen och
paverka utformningen av narmiljon,

e att ge storre frihet och ansvar fér den enskilda ménniskan,
e att férenkla och modernisera plansystemet,

e att ge en starkare stillning fér sociala och ekonomiska hiansyn i
planering och byggande.

Modernisering av plansystemet och decentralisering av beslutsfattandet

Ett allmédnt 6nskemal vid moderniseringen av plansystemet var att de bada
plantyperna stadsplan och byggnadsplan skulle slas ihop till en planform.
Dessutom hade fragor om hushallning med mark och vatten, friluftslivets
markbehov, byggnadsunderhall samt social och teknisk férnyelse av titorte-
rna kommit i férgrunden fér planeringsintresset, vilket enligt propositions-
texten borde avspegla sig i planlagstiftningen.

Forhallandet mellan staten och kommunerna fére PBL hade i stor
utstrackning utformats under en tid dd den kommunala organisationen och

¢ SFS 1987:10.
7 Prop. 1985/86:1 Ny plan- och bygglag, BoU 1986/87:1, rskr. 1986/87:27.
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kompetensen var annorlunda dn den &r i dag. Kommunerna hade blivit
storre och tillgangen till kvalificerad sakkunskap pa olika omraden hade 6kat.
Behovet av statlig tillsyn och kontroll 6ver kommunernas satt att fullgéra
sina uppgifter ansags dirmed vara mindre, och som en konsekvens av
denna utveckling hade riksdag och regering i olika sammanhang
decentraliserat beslutsfattandet till kommunerna.

Man ansag darfor att en forskjutning av ansvaret till kommunerna borde
kunna ske dven nir det gillde beslut om markanviandning och byggande.
Den statliga kontrollen som enligt da gillande lag var en efterhandsgransk-
ning ersattes genom PBL av medverkan i férhand genom information och
samrad under pagaende planering.

Da riksdag och regering emellertid har det 6vergripande ansvaret for
samhillets utveckling ansags statlig tillsyn och kontroll inte helt kunna
undvaras. Detta |6ste man genom att den tidigare obligatoriska statliga
faststallelseprévningen av planer ersattes med ett system dar lansstyrelsen
pa vissa i lagen preciserade grunder (12 kap. 1 §) skulle kunna upphéava de
kommunala besluten om detaljplaner i den fysiska planeringen. | PBL
inférdes dessutom regler (1 kap. 8§) om statlig uppsikt och tillsyn éver plan-
och byggvisendet.

Plansystemet i dag

Enligt 1 kap. 2§ PBL ar det "en kommunal angelagenhet att planlagga
anviandningen av mark och vatten”. | paragrafen regleras det s.k.
planmonopolet, vilket ger kommunerna ensamritt att initiera och besluta
om planer. Vilket minsta innehall planen ska omfatta och hur planprocessen
ska genomféras dr daremot reglerat i PBL. | det avseendet har inte

|n

kommunerna ett "monopol” utan ar skyldiga att ritta sig efter lagstiftningen.

Trots "planmonopolet” har staten en viss begransad majlighet att tvinga
fram en detaljplan mot kommunens vilja genom ett s.k. planférelaggande av
regeringen. Ett saddant forelaggande far meddelas endast om det behovs for
att trygga riksintressen eller mellankommunal samordning.

PBL reglerar savil rattsverkande planer for begrinsade omraden (detalj-
planer, omradesbestimmelser och fastighetsplaner) som icke bindande
oversiktliga planer (regionplaner och éversiktsplaner).

Uppsikt och tillsyn i samhillsplaneringen
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Plansystemet enligt PBL ser ut pa féljande sitt:

e Oversiktsplan ska finnas i alla kommuner och omfatta kommunens hela
omréde. Oversiktsplanen kan férdjupas fér delomraden. Planen &r inte
bindande fér myndigheter och enskilda. Enligt 4 kap. PBL ska av 6ver-
siktsplanen framga grunddragen i den avsedda anviandningen av mark
och vatten, kommunens syn pa hur den bebyggda miljon ska utvecklas
och bevaras samt hur kommunen avser att ta tillvara riksintressena
enligt 2 kap. PBL och darmed bestimmelserna i 3 och 4 kap.
miljébalken:.

e Detaljplan ir bindande fé6r myndigheter och enskilda. Reglerna om
detaljplan finns i 5 kap. PBL. Huvudsyftena med detaljplanen &r dels att
reglera férandringar av markanvandning och bebyggelse, dels att mera
varaktigt reglera bevarandet av vissa byggnader och bebyggelsemiljcer.

e Omradesbestimmelserhar bindande verkan och kan anvindas bl.a. fér
att inom begransade omraden sikerstilla att syftet med Sversiktsplanen
uppnas.

e Fastighetsplan har bindande verkan och anvinds for att underlitta
genomférandet av detaljplaner, t.ex. for att "lasa” fastighetsindelningen
inom planomradet.

e Regionplan anvinds fér samordning av flera kommuners planlaggning
och &r inte bindande.

Mal for samhaillsplaneringen

Regering och riksdag anger de grundlaggande nationella samt de regionala
malen for samhillsplaneringen i olika dokument. Ansvaret for att malen ska
bli kinda och kunna genomféras i kommunerna, delas av flera statliga
myndigheter, bl.a. Boverket och lidnsstyrelserna. Dessa myndigheter ska félja
utveckling inom omradet och foresla eller vidta de eventuella atgarder som
kan behovas for att malen ska kunna bli uppfyllda.

Hallbar utveckling

| samhallsplaneringen &r begreppet hallbar samhallsutveckling grundlag-
gande for arbetet med att formulera mal. Agenda 21 4r namnet pa det
handlingsprogram som virldens stater kom 6verens om under FN:s
konferens om milj6 och utveckling i Rio de Janeiro 1992. Begreppet hallbar
utveckling har definierats i enlighet med Bruntlandskommissionens rapport

& SFS 1998:808.
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Vir gemensamma framtid fran 1987 som "en samhallsutveckling som
tillgodoser dagens behov utan att dventyra kommande generationers
majligheter att tillgodose sina behov”.

PBL och miljobalken

Det grundlaggande fér kommunernas planering enligt 2 kap. PBL &r att
mark- och vattenomraden ska anvindas for det eller de &ndamal for vilka
omradena dr mest lampade med hiansyn till beskaffenhet och lige samt
foreliggande behov. Foretrade ska ges till sadan anvandning som medfér en
fran allmédn synpunkt god hushallning (hushallningsprincipen). De faktorer
som enligt PBL ska beaktas ar:

e natur- och kulturvirden,

e indamalsenlig struktur och estetiskt tilltalande utformning,

e en fran social synpunkt god livsmiljs,

e goda miljéforhallanden i 6vrigt och

e langsiktigt god hushallning med mark och vatten samt energi och
ravaror.

Av 2 kap. i PBL framgar ocksa att bestimmelserna i 3 och 4 kap. miljobalken
ska tillampas vid planlaggning. Bestimmelserna i 5 kap. miljébalken om
miljokvalitetsnormer ska ocksé iakttas vid planering och handlaggning. Med
miljékvalitetsnormer avses riktvirden foér féroreningsnivaer och stor-
ningsnivaer som naturen kan belastas med utan patagliga olagenheter.

Det finns, som framgar ovan, en tydlig koppling mellan PBL och miljo-
balken. Det dr anledningen till att regering och riksdag vill utveckla den
fysiska planeringens och den kommunala 6versiktsplaneringens roll i
miljéarbetet och i arbetet f6r en hallbar utveckling.

Miljokvalitetsmdlen

Riksdagen beslutade® varen 1999 om 15 miljokvalitetsmal som anger vilket
tillstdnd som ska uppnas i ett generationsperspektiv. Samtliga lansstyrelser
har fatt i uppdrag att regionalisera de 15 nationella miljomalen och att st6tta
kommunerna i deras arbete med att ta fram egna lokala mal. Bland de 15
malen aterfinns malet God bebyggd miljé — dir Boverket har ansvar for att
malet genomfors.

° Riksdagen beslutade (prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:MJU6, rskr. 1998/99:183) varen 1999 om
15 miljskvalitetsmal, som anger vilket tillstind som ska uppnas i ett generationsperspektiv, ett
ekologiskt hallbart samhille. Riksdagen har senare beslutat (prop. 2000/01:130, bet. 2001/02:MJU
/03, rskr. 2001/02:36) om ett antal delmal fér miljskvalitetsmalen.
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Det nationella miljokvalitetsmalet God bebyggd miljé har en lang rad
delaspekter som har konkretiserats i form av delmal, de omfattar:

e Planeringsunderlag

o Kulturhistoriskt vardefull bebyggelse
e Buller

e Uttag av naturgrus

o Avfall

e Energianvindning m.m. i byggnader

e Byggnaders paverkan pa hilsan

Riksdagen har beslutat® om ett antal strategier och delmal fér miljokvali-
tetsmalen. Strategierna ar foljande: effektivisering av energianviandning och
transporter, giftfria och effektiva kretslopp samt god hushallning med mark,
vatten och bebyggd miljé. | det sammanhanget har den fysiska planeringen
en nyckelroll.

EG-direktiv

Komplexiteten i planeringen har ocksa 6kat under aren genom bl.a. nya EG-
direktiv. Ett exempel &r det samlande EG-direktiv fér vatten som antogs i
december 2000. Syftet med "vattendirektivet” ar att géra arbetet for att
skydda Europas vatten mer entydigt och kraftfullt. De statliga myndigheterna
ska verka for att direktiven uppmarksammas och genomfors i planeringen.
Det ska ske t.ex. genom att ta fram handbdcker for tillimpningen av direk-
tiven samt genom annan information till bl.a. kommunerna.

Andra exempel ar det natverk som EU skapat for att skydda natur, vilda
djur och vixter — Natura 2000. Natura 2000 baseras pa tva lagtexter,
fageldirektivet (79/409/CEE) och habitatdirektivet (92/43/CEE). Ar 2001
inférdes nya bestaimmelser i miljdbalken angaende tillstand (7 kap. 27-29 §f)
for verksamheter och atgérder inom dessa s.k. Natura 2000-omraden.

Ytterligare direktiv som har betydelse for den fysiska planeringen ar
MKB-direktivet, SMB-direktivet, bullerdirektivet och Sevesodirektivet.

Budgetpropositionen for 2005

Av budgetpropositionen 2005" framgar att vid planering, byggande och
forvaltning ska en ekologiskt, ekonomiskt och socialt hallbar utveckling vara
grund for verksamheten. | budgetpropositionen framhaller regeringen

1% Prop 2001/02:128, bet. 2001/02:BoU14, rskr. 2001/02:291.
Prop. 2000/01:130, bet. 2001/02:M)U03,rskr. 2001/02:36.
" Prop. 2004/05:1 Utgiftsomrade 18.
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dessutom att de nationella miljokvalitetsmalen ska vara vigledande for
fysisk planering och samhillsbyggande. | budgetpropositionen finns dven ett
specifikt mal fér bostadspolitiken. Malet &r att "alla ska ges forutsattningar
att leva i goda bostidder till rimliga kostnader och i en stimulerande och trygg
miljo inom langsiktigt hallbara ramar. Boende- och bebyggelsemiljon ska
bidra till jamlika och vardiga levnadsférhallanden och sarskilt frimja en god
uppvixt for barn och ungdomar”.

Planprocessen for detaljplaner och 6versiktsplaner

PBL reglerar inte enbart vilka typer av planer som ska eller kan upprittas av
kommunerna och innehallet i dessa planer. | PBL finns dven en ingédende
styrning av "planprocessen” genom krav pa plansamrad och utstéllnings-
tider, krav pa genomférandebeskrivningar, former for verklagande osv. En
grundlaggande ambition med reglerna i samband med planprocessen ar att
garantera insyn och inflytande for alla berérda intressenter, saval statliga
som enskilda. Genom lagreglerna ska inte minst rattssikerheten garanteras.

Detaljplaner

Vid normalt planférfarande kan planprocessen indelas i tre formella steg:
samrad, utstillning och antagande.

Samradsskedet: En detaljplan ska grundas pa ett program som anger
utgangspunkter och mal fér planen — om det inte anses onddigt. Nar
program utarbetas och nar forslag till detaljplan upprattas, ska samrad ske
med bl.a. lansstyrelsen och berérda kommuner. | den proposition som
foregick beslutet om PBL betonas att tyngdpunkten i ldnsstyrelsens arbete
ska ligga tidigt i planeringen, dvs. i samradsskedet. Efter avslutat samrad
avges ett samradsyttrande fran lansstyrelsen. En miljékonsekvensbeskriv-
ning (MKB) ska upprattas om planen medger en anvéandning som innebéar
en "betydande paverkan” pa miljén, hilsan eller hushallningen med mark
och vatten och andra resurser (5 kap. 18 § PBL).

Utstillningsskedet: Efter avslutat samradsskede ska kommunen stilla ut
planférslaget under minst tre veckor. Under den tiden kan den som 6nskar,
lamna skriftliga synpunkter pa férslaget. Det galler dven lansstyrelsen. Ett
utstillningsyttrande kan bli aktuellt i de fall kommunen inte har tagit hiansyn
till synpunkterna i samradsyttrandet i de fragor som lansstyrelsen enligt PBL
sarskilt ska bevaka.

Antagandeskedet: Kommunen beslutar om antagande av planen. Lans-
styrelsen ska darefter inom tre veckor besluta om 6verprévning enligt 12 kap.
PBL. Om lansstyrelsen beslutar att préva planen har den tva alternativ - att
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godta eller att upphidva planen helt eller delvis. | det fall lansstyrelsen
beslutat att upphava planen har kommunen féljande alternativ:

att godta lansstyrelsens upphavande,
e att medge att ldnsstyrelsen upphaver beslutet att anta planen i en viss del,
e att 6verklaga lansstyrelsens beslut att upphava planen till regeringen.
En detaljplan ska upphavas av lansstyrelsen om planen innebir att,
e ettriksintresse enligt 3 eller 4 kap. miljcbalken inte tillgodoses,

e regleringen av sadana fragor om anvandningen av mark- och
vattenomraden som angar flera kommuner inte har samordnats pa ett
lampligt satt,

e en miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. miljobalken inte har iakttagits,

e en bebyggelse annars blir olimplig med hinsyn till de boendes och
6vrigas hilsa eller till behovet av skydd mot olyckshandelser.

Om lansstyrelsen och 6vriga intressenter inte har nagra invandningar
mot planen, vinner den laga kraft tre veckor efter kommunens antagande-
beslut.

| stéllet fér de fullstandiga forfarandereglerna kan ett enkelt planférfa-
rande tillampas, nar ett forslag till detaljplan ar av begransad betydelse,
saknar intresse fér en storre allminhet eller 4r férenligt med lansstyrelsens
granskningsyttrande 6ver kommunens 6versiktsplan. Kommunen avgér vilka
planer som bér behandlas enligt reglerna for enkelt planférfarande.

Oversiktsplan

Oversiktsplanens betydelse férstirktes och gjordes tydligare 1996. Lagén-
dringarna' innebar flera férandringar. Oversiktsplanens status som vig-
ledande dokument for efterfcljande beslut 6kade. Kraven pa det obligatoriska
innehallet utvidgades ocksa och fértydligades. Kravet pa en aktuell éversikts-
plan och uppféljning av denna preciserades bl.a. genom att reglera att varje
kommun minst en gdng per mandatperiod ska géra en aktualitetsprévning
av oversiktplanen. Generellt har plansamraden, lansstyrelsens gransknings-
yttrande och samordningen av statens intressen lyfts fram™ i samband med
bade &versiktsplanen och detaljplanen, och med dndringarna ar 1996
forutsattes staten komma in tidigare i planeringen.

Samradsskedet: Nir ett forslag till dversiktsplan upprittats ska kommunen
samrada med linsstyrelsen i syfte att bredda beslutsunderlaget. Kommunen
ska dven samrada med andra kommuner, myndigheter och enskilda som

12 SFS 1995:1197.
3 Prop 1994/95:230, 1995/96 BOUT,rskr 30. Prop. 1997/98:90, JoU25, rskr 279.
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kan ha intresse av forslaget. Direfter ska kommunen redovisa framkomna
synpunkter i en samradsredogérelse.

Utstillningsskedet: Innan en 6versiktsplan antas av kommunfullmaktige
maste den stallas ut for offentlig granskning i minst tvd méanader. Under
utstdllningen ska ldnsstyrelsen sammanstilla ett granskningsyttrande 6ver
forslaget. Av yttrandet ska det framga om férslaget tillgodoser riksintressen,
om mellankommunala fragor om mark- och vattenomraden inte samordnats
pa ett lampligt sitt, om en miljkvalitetsnorm 6vertrids och om bebyggel-
sen blir olamplig med hansyn till de boendes och &vrigas hilsa samt till
behovet av skydd mot olyckshandelser. Det ska ocksa framga om lanssty-
relsen inte godkant planen. | sa fall ska kommunen géra en anméarkning om
detta i planen. Lansstyrelsens granskningsyttrande utgér sedan en del av
oversiktsplanen nar den antas av kommunfullméktige.

Antagandeskedet: Lansstyrelsen gor a ena sidan inte nagon 6verprévning av
den antagna 6versiktsplanen som fallet &r med detaljplanen. A andra sidan
kan lansstyrelsen i detaljplaneskedet komma att 6verpréva denna.
Lansstyrelsen har saledes en central roll nér det giller att tillvarata de statliga
intressena i planeringen, men ocksa den viktiga rollen att félja om den
kommunala planeringen dven i 6vrigt genomférs i enlighet med lagstift-
ningen. Boverkets roll nir det giller dversikts- och detaljplaneringen i kom-
munerna ar inriktad mot att félja utvecklingen och vara ett stod fér bade
lansstyrelser och kommuner. Verket har daremot inte nagon aktiv roll eller
befogenhet i enskilda plandrenden férutom som remissorgan till regeringen i
vissa plandrenden.

Overklagande

Skilda bestimmelser om 6verklagande giller for beslut om éversiktsplan och
regionplan respektive detaljplan, fastighetsplan och omradesbestimmelser.

Beslut om 6versiktsplan och regionplan far enligt 13 kap. 1 § PBL 6verkla-
gas enligt bestimmelserna om laglighetsproévning i 10 kap. kommunallagen.
Det innebér bl.a. att alla kommunmedlemmar har ratt att 6verklaga ett
sadant beslut.

Beslut om att anta, dndra eller upphava detaljplan, fastighetsplan eller
omradesbestimmelser 6verklagas genom vanliga s.k. férvaltningsbesvar. Ett
beslut far emellertid endast 6verklagas av den som senast under den tid
planen eller bestaimmelserna varit utstallda fér granskning framfért synpunk-
ter som inte blivit tillgodosedda.

Beslut 6verklagas hos lansstyrelsen och lansstyrelsens beslut Gverklagas
hos regeringen.
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Boverket och lansstyrelsernas ansvar i
den fysiska planeringen

| detta kapitel redovisas vad som ingar i lansstyrelsernas tillsyn och
Boverkets uppsikt 6ver den kommunala planprocessen och planldggningen
enligt PBL, dvs. det uppdrag som regering och riksdag har lagt pa Boverket
och lansstyrelserna.

Overgripande ansvar fér staten

Enligt 1 kap. 8 § PBL har Boverket den allmanna uppsikten éver plan- och
byggvisendet i riket. Av samma paragraf framgar att lansstyrelserna har
ansvar fér tillsyn éver plan- och byggvisendet. Aven i Boverkets respektive
lansstyrelsens instruktion framgar myndigheternas ansvar fér uppsikt och
tillsyn. Myndigheternas verksamhet regleras dven av tillampningsféreskrif-
terna fér PBL genom plan- och byggférordningen.

Inom den fysiska planeringen ar de statliga myndigheternas direkta till-
syn begransad. PBL forutsatter att tillsynen inte ska genomféras i enskilda
arenden utan syftar till att vara mer allmént férebyggande och utvecklande i
samhillsplaneringen. Det finns direkta tillsynsmoment, men statens uppgift
ar ocksa att fungera som radgivare och serviceorgan till kommunerna.

Staten har dartill forbehallit sig vissa maojligheter att korrigera felaktiga
kommunala planbeslut om de strider mot reglerna i 12 kap PBL avseende
riksintressen, miljokvalitetsnormer och mellankommunala intressen samt
fragor om medborgarens hilsa och sikerhet. Dessa begrepp ar inte alltid
latta att avgransa eller definiera i enskilda planarenden. Men det ankommer
pa lansstyrelsen att vid konflikter géra den prévningen.

En annan form av statlig kontroll utévas nar enskilda 6verklagar
kommunala beslut i planirenden.

Tidig medverkan

Av propositionen framgar att tillsynen och uppsikten dver plan- och
byggnadsvasendet emellertid i forsta hand bér ha en mer framatsyftande
inriktning. De statliga organen bér i det sammanhanget verka for att
tendenser till avarter i lagtillampningen motverkas och férebyggs i ett
langsiktigt perspektiv. Detta kan ske genom paverkan i samradsverksam-
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heten, med hjalp av tillimpningsforeskrifter eller framstéallningar om 4n-
dringar av lagen alltefter vad som kan vara behévligt i olika situationer.

Genom information och samrad under pagaende planering ska konfli-
kter undvikas. Samradet ar en viktig fas for behandlingen av sadana fragor
dar statliga och kommunala intressen kommer i beréring med varandra. De
samrad som avses dr samrad i samband med &versiktsplan samt program-
och plansamrad i detaljplaneskedet. Vid samradet dr det lansstyrelsen som
foretrader staten.

Det som framkommer i propositionen om att uppsikten och tillsynen
dver plan- och byggnadsvisendet i férsta hand bér ha en mer framatsyftande
inriktning géller aven Boverket. | verkets uppsiktsansvar 6ver den fysiska pla-
neringen ingar en betydande del av informations- och radgivningsverksam-
het. Vidare framhalls i propositionen att verkets uppgift bor vara att utveckla
planinstrumenten och svara fér erfarenhetsaterféring och vidareférmedling
av kunskaper som efter hand vinns om den nya planlagstiftningen. Verket
bor i dvrigt bevaka aktuella utvecklingstendenser, félja tillimpningen av
lagarna pa omradet och lamna férslag till nédvandiga férandringar.

| propositionen till PBL berérs dven fragan hur Boverket bér skaffa sig
information om bl.a. planvasendets utveckling. Det konstateras att Boverket
inte har samma méjlighet som lansstyrelserna att automatiskt tillféras in-
formation genom den roll som de spelar i beslutsprocessen i plan- och
byggarendena. Boverket maste darfor tilligna sig den informationen pa
annat satt.

| propositionen anges i det sammanhanget att lansstyrelsernas erfaren-
heter bor utnyttjas effektivt. Planverkets tidigare arbete med att systematiskt
bygga sin kunskapsforsérjning pa samverkan med i férsta hand lansstyrel-
sernas planenheter ansags rimma val med PBL-systemets principiella
uppbyggnad och borde darfér vidareutvecklas. Det innebér att lansstyrelsens
roll som informationsférmedlare inom plan- och byggnadsvasendet utnyttjas
effektivt ocksa for informationsférmedlingen inom staten. Darigenom till-
forsakras Boverket den erforderliga basen fér att snabbt spara aktuella
utvecklingstendenser. Detta har, enligt propositionen, stor betydelse for
verkets mojligheter att i framatsyftande former paverka utvecklingen i
riktning mot en enhetlig tillampning éver landet i enlighet med de
grundldggande intentionerna i lagstiftningen. Boverket har dock inga
mojligheter att aldgga lansstyrelserna nagra arbetsuppgifter.

" Prop. 1985/86:1.
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Riksrevisionens iakttagelser, slutsatser
och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om Boverket och ldnsstyrelserna bedriver sin
uppsikt respektive tillsyn i enlighet med lagstiftningen och dess intentioner
och om regeringen utévar sin styrning inom omradet p4 ett sitt som frimjar
intentionerna med PBL-reformen. Aven regeringens information till riksdagen
har granskats.

| detta kapitel redovisar Riksrevisionen sina sammanfattande iaktta-
gelser, slutsatser och rekommendationer. | appendix 1, 2 och 3 samt i
bilagorna 1 och 2 aterfinns Riksrevisionens fullstindiga underlagsmaterial
for slutsatserna och rekommendationerna.

Olikheter i lansstyrelsernas tillsyn

Plansamraden dr ett viktigt inslag i tillsynen

Granskningen visar att ldnsstyrelserna skiljer sig at i fraga om vilka arbets-
metoder man anvénder sig av i tillsynen for att verka fér en effektiv och
likformig tillampning av PBL. Olikheterna mellan lanen avser dven omfatt-
ningen av de metoder man anvénder sig av. Exempel pa olika arbetsmetoder
ar kommunbesok, seminarier och informationsskrifter i planeringen. Léns-
styrelserna genomfor emellertid sin tillsyn 6ver den kommunala planeringen
fraimst i samband med de plansamrad som ska ske enligt PBL nir ett forslag
till detaljplan foreligger. Plansamradet ska resultera i ett skriftligt yttrande
som skickas till kommunen. | detta skede ger lansstyrelserna ett stort antal
synpunkter som ocksa vanligtvis foljs av kommunerna. Synpunkterna rér
saval overgripande statliga intressen som formaliasynpunkter i planeringen.
Syftet med plansamraden och andra kontakter med kommunerna ar att
verka for en planeringsprocess och en planlaggning av hog kvalitet.

Det framgar dven av den studie av 42 detaljplaneférslag som Riksrevi-
sionen uppdragit at KTH att genomféra, att lansstyrelserna lamnar ett stort
antal synpunkter i plansamraden. Synpunkterna ar inte bara synpunkter av
formaliakaraktér och radgivande karaktar. Flera synpunkter avsag ocksa ej
tillgodosedda riksintressen eller risker fér manniskors hilsa och sakerhet.
Studien visade vidare att ldnsstyrelserna ibland utnyttjar mojligheten att
upphéva hela eller delar av en plan om den strider mot sddana riksintressen
eller andra rekvisit i 12 kap.1 § PBL. | granskningen konstateras dartill att
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andelen upphéavda planer har 6kat fran 0,2 % till 1,4 % under perioden
2000—2003. Orsaken till den stora 6kningen har inte undersokts.

Kommunerna bejakar till allra stérsta delen de synpunkter som lanssty-
relserna lamnar i sina samradsyttranden. KTH:s genomgang visar att kom-
munerna tar hinsyn till drygt 85 % av de synpunkter som ldnsstyrelserna
lamnar.

Aven plansamraden genomférs pa olika sitt. Lansstyrelserna har i de
flesta fall samradsméoten med 6vriga berérda enheter inom lansstyrelsen och
6vriga statliga sektorsmyndigheter. Formerna for hur métena genomférs, t.ex.
hur man kallar till méten, hur ofta de genomférs och krav pa narvaro, skiljer
sig daremot at. Det finns ocksa exempel pa att endast ett skriftligt remiss-
forfarande anvinds. Vissa lansstyrelser upprittar policyer eller "lathundar” for
vad som ska prioriteras och inga i lansstyrelsens samradsyttrande. Andra
arbetar utan sadana hjilpmedel.

Granskningen av ett antal samradsyttranden visar vidare att strukturen
pa sjalva yttrandet kan variera och att det ddrmed kan vara mer eller mindre
lattolkat for den mottagande kommunen. | vissa fall framgar det inte tydligt
vad som &r "rad” och vad som &r synpunkter i enlighet med 12 kap. 1 § PBL.
Man gor inte heller alltid en sammanviagning av de statliga intressena sa att
kommunen far en tydlig uppfattning av om vad det ar som giller. Gransk-
ningen visar dven att resursinsatsen per planirende varierar stort mellan
lanen.

Av enkiten fran Svenska Kommunférbundet framgar vidare att huvudde-
len av kommunerna dr néjda med lansstyrelsernas stéd i planeringsarbetet.
Men det forekommer ocksa kritik, och flera kommuner gér bedémningen att
stédet fran lansstyrelserna har minskat. Nagra kommuner pekar samtidigt
pa bristande kompetens vid linsstyrelserna som man bl.a. férklarar med den
generationsvixling som planfunktionerna vid lansstyrelserna nu genomgar.
Andra anger att lansstyrelserna inte langre férmar att agera som den statliga
aktor i planeringen som ska sammanviga de olika statliga intressena.

Aven om det vid lansstyrelserna finns olika former fér hur tillsynen be-
drivs och att man tycks utnyttja mojligheten att upphéva planer som strider
mot PBL sa finns det vid ldnsstyrelserna 6nskemal om ett klarlaggande av
tillsynsrollen. Riksrevisionens enkat visar vidare att 17 av 21 lan anser att
lansstyrelsen inte har getts tillrickligt med befogenheter i PBL for att kunna
utéva sin tillsyn 6ver den kommunala planeringen och verka fér en enhetlig
och effektiv planprocess.

Begrinsad rapportering av iakttagelser i planeringen till Boverket

Lansstyrelsernas sitt att dokumentera de brister man upptécker i den fysiska
planeringen vid tillsynen varierar stort. En del ldnsstyrelser samlar pa ett mer
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systematiskt satt pa sig de kvalitetsbrister och problem som de noterar i den
kommunala planeringen. Detta sker ibland i samverkan med den juridiska
enheten som upptacker brister i samband med 6verklaganden av drenden.
Direfter anvander man sig av olika vagar for att ta upp de iakttagelser man
gjort med kommunerna. Det kan vara i samband med kommunbeséken eller
pa sarskilda seminarier eller i informationsskrifter. Vissa lansstyrelser foljer
en viss kvalitetsbrist under en langre tid och férsoker atgirda den. Vissa
lansstyrelser atgardar eventuella kvalitetsproblem f6rst nar de uppnatt en
viss omfattning. Andra reagerar i huvudsak i samband med enskilda plan-
arenden.

Granskningen visar att ndgon systematisk avrapportering fran lanssty-
relserna till Boverket om deras iakttagelser fran sin medverkan i den kom-
munala detaljplaneringen inte sker i dag. Den avrapportering som férekom-
mer sker i férsta hand vid olika nationella samlingar tillsammans med
Boverket och/eller i samband med den &versiktsplaneenkat som arligen
sdnds ut av verket. Hela 14 ldnsstyrelser, dvs. tva tredjedelar av lansstyrel-
serna, anger dock att de inte alls rapporterar sina iakttagelser fran plantill-
synen till Boverket. Flera av dessa lan anger att skalet till att man inte
avrapporterar ar resursbrist. En lansstyrelse anger som skal att man anda
inte far nagot tillbaka fran Boverket.

4.1.3 Oversiktsplaneringen blev inte det centrala planinstrument som
forutsattes i PBL

Ett av syftena med 6versiktsplanen ar att den ska underlitta den efterfol-
jande planeringen genom att de statliga intressena tidigt uppmarksammas
och bevakas i planeringsprocessen. Linsstyrelsernas tillsyn i samband med
detaljplanesamraden underlittas dirmed och planeringsprocessen kan bli
effektivare genom att olika uppfattningar mellan statliga och kommunala
intressen redan ar klargjorda. Linsstyrelsernas uppgift ar ocksa att de tidigt
ska férse kommunerna med det underlag som de behover for att de ska
kunna tillgodose de statliga intressena i planeringen.

Boverket har ocksa under flera ar arbetat med att sprida information till
lansstyrelser och kommuner om nyttan med 6versiktsplanering, bl.a. genom
att peka pa "goda exempel” i dversiktsplaneringen. Informationen har givits
genom handbdcker, rad, konferenser och seminarier m.m. | dag framhalls
sarskilt mojligheterna till s.k., "férdjupningar” av 6versiktsplanerna som ett
andamalsenligt planinstrument.

Riksrevisionen konstaterar att de statliga myndigheterna under aren har
lagt ned betydande tid och resurser pa &versiktsplaneinstitutet. Trots detta
har kravet i 4 kap. 14§ PBL - att alla kommuner minst en gang under varje
mandatperiod ska géra en aktualitetsprévning av Gversiktsplanen - inte
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foltjs. Aktualitetsprévning som varje kommun ska gora en gang varje
mandatperiod tycks fér manga kommuner mest vara en formell detalj som
ibland prioriteras bort helt. Enligt enkiten fran Svenska Kommunférbundet,
har 130 kommuner en &versiktsplan som antagits mellan 1990-1996, dvs.
som dr mer an tio ar gamla. De skil som kommunerna anger dr hog
arbetsbelastning och resursbrist.

Flera lansstyrelser menar att sarskilt sma kommuner med knappa resur-
ser inte 4r motiverade att prioritera resurser till dversiktsplanearbetet. |
kommuner med utvecklingstryck vill man ofta snabbt genomféra en plan nar
tillfalle och mojlighet ges. Vid sadana tillfillen tillats inte dversiktsplane-
ringen utgéra nagot hinder om detaljplanen behéver upprittas i strid med
oversiktsplanen.

Fran intervjuerna med lansstyrelserna framkom samtidigt flera synpunk-
ter som gick i riktningen att 6versiktsplaneringens betydelse 6verdrivs och
att 6versiktsplanen aldrig kan bli det viktiga instrument som man fran cen-
tralt hall vill framhalla. Oversiktsplaneringen &r en dyr process fér kommu-
nerna. Lansstyrelsen har en svar uppgift att tillhandahalla ett aktuellt under-
lag i samband med det obligatoriska samradet. Avvagningar om riksin-
tressen, miljo- och riskfaktorer m.m. blir darfér ofta kanda férst i samband
med detaljplaneringen. | Svenska Kommunférbundets enkit anger 42
procent av kommunernas planerare att det endast har mattlig nytta av
Sversiktsplanerna. Mest positiva dr planerarna i de tre storstiderna samt
andra storre stader. Man anger ocksa att det dr svart att engagera allman-
heten sa tidigt i planeringen.

Riksrevisionens slutsatser om ldnsstyrelsernas tillsyn

Riksrevisionen konstaterar att alla lansstyrelser bedriver tillsynsverksamhet
pa planomradet. Tillsynen utévas dock framst i samband med de obligato-
riska plansamraden. De synpunkter man limnar beaktas i allt vasentligt av
kommunerna vilka i stort sett dr ndjda med lansstyrelsernas stéd.

Det finns emellertid flera inslag i tillsynen som enligt Riksrevisionen inte
ar tillfredsstéllande. Plansamraden genomférs pa olika sitt. | vissa fall finns
riktlinjer och policys fér vad som skall bevakas, i andra fall inte. Aven
samradsyttrandenas struktur varierar och det dr svart fér kommunerna att
bilda sig en uppfattning om lansstyrelsens mening. Bristen pa riktlinjer kan
leda till olikformighet i besluten. Otydlighet i samradsyttrandena kan leda till
att lansstyrelsernas synpunkter misstolkas eller inte far genomslag da
kommunen upprittar planen.

En allvarligare sak ar vissa ldnsstyrelsers bristande férméaga att samman-
viga de statliga intressena. Enligt PBL ska planlaggningen — med beaktande av
natur- och kulturvarden — frimja en dndamalsenlig struktur av bebyggelse,
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gronomraden och kommunikationsleder. Planlaggningen ska ocksa framja
en fran social synpunkt god livsmiljo, goda miljéforhallanden i dvrigt samt
en langsiktigt god hushallning med mark och vatten samt med energi och
ravaror. Av Svenska Kommunférbundets enkat framgar att manga kommu-
ner dr sarskilt kritiska till linsstyrelsernas férmaga att sammanviaga sadana
statliga intressen. | samband med PBL-reformen utpekades sammanvig-
ningen av de statliga intressena i planeringen som ett av de viktigaste insla-
gen i lansstyrelsernas tillsyn. Brister i detta avseende leder till att det statliga
intresset i planeringen inte omhéandertas pa det satt som var avsikten. Den
for samhillet mest gynnsamma l6sningen sékerstills inte och de av regering
och riksdag faststillda malen fér bostads- och miljopolitiken kan ddrmed
dventyras. Att vissa ldnsstyrelser inte klarar att Idmna klara besked om vilka
de eventuella statliga intressena dr kan dessutom leda till en ineffektiv
planeringsprocess — kommunerna maste namligen sjilva forséka gora
sadana sammanvigningar eller far besked av lansstyrelsen forst i ett senare
skede i planeringen.

Riksrevisionen konstaterar vidare att ldnsstyrelsernas dokumentering av
de kvalitetsproblem i planerna som man upptacker under tillsynen inte ar
tillfredsstallande. En sddan dokumentering ar nédviandig for att lansstyrel-
serna langsiktigt ska kunna paverka och bygga upp plankompetensen i
kommunerna. Denna information &dr ocksa nédvéndig for Boverkets
kunskapsforsérjning. Pa grundval av bl.a. den informationen ska Boverket
bedéma behovet av informationsinsatser, handbdcker osv. samt vid behov
ta initiativ till de forandringar i lagstiftningen som kan behévas. Om 6ver-
féringen av information fran lansstyrelserna inte fungerar kan inte Boverket
leva upp till sitt uppsiktsansvar 6ver planvisendet, dvs. halla sig ajour med
kvaliteten i planprocessen och planlaggningen fér savil detaljplaner som
6versiktsplaner. Endast genom information fran linsstyrelserna tillforsikras
Boverket den erforderliga informationsbasen fér att spara aktuella utveck-
lingstendenser, vilket har stor betydelse fér verkets méjligheter att i framat-
syftande former paverka utvecklingen i riktning mot en effektiv planerings-
process och planlidggning samt en enhetlig tillampning av PBL och angrin-
sande lagstiftning.

Riksrevisionen konstaterar att manga kommuner har en 6versiktsplan
som dr mer an tio ar gammal och att den prévning av 6versiktsplanens
aktualitet som gérs under en mandatperiod ofta bara ar en formalitet. Det ar
otillfredsstallande och Gverensstaimmer inte med PBL:s intentioner.

Oversiktsplanen tycks alltsd inte ha blivit det centrala planinstrument fér
kommunen som lagstiftningen férutsatt. Granskningen har ocksa visat att
statens medverkan i den efterféljande detaljplaneprocessen fortfarande ar ett
mycket viktigt inslag i arbetet med att bevaka de statliga och mellankommu-
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nala intressena i planeringen. Lansstyrelserna har alltsa inte kommit in sa
tidigt i planeringsprocessen som férutsattes i PBL.

Boverkets uppsikt 6ver planvasendet brister

Nar Boverket inrattades framhélls informations- och radgivningsverksamhet
som en betydande uppgift for det nya verket. Denna skulle grundas pa en vil
fungerande kunskapsforsérjning och erfarenhetsaterféring mellan saval
Boverket och lansstyrelserna som Boverket och kommunerna. Enligt propo-
sitionen som féregick PBL 4r det av stor betydelse att linsstyrelsens roll som
informationsférmedlare inom plan- och byggnadsvasendet utnyttjas effektivt
for att Boverket snabbt ska kunna spara aktuella utvecklingstendenser. Detta
har stor betydelse for verkets mojligheter att i framatsyftande former paverka
utvecklingen i riktning mot en planeringsprocess och planlaggning med hég
kvalitet samt enhetlig lagtillimpning 6ver landet i enlighet med intentioner-
na i lagstiftningen.

Boverkets stod till Idnsstyrelserna har minskat

Av Riksrevisionens intervjuer framgar att saval Boverkets planerade aktivi-
teter som direktkontakter med lidnsstyrelserna har minskat. Av Riksrevisio-
nens lansstyrelseenkat framgar att nio av landets ldnsstyrelser anser att
stédet fran Boverket inte ricker till. Tolv av landets lansstyrelser anser att de
far det stéd som behdvs ifran Boverket men tio av dessa tolv linsstyrelser
anser samtidigt att stodet kan forbattras. Manga lansstyrelser efterfragar ett
tydligare kontaktnit med handlaggande personal pa Boverket i olika
sakfragor. Vissa lansstyrelser hdnvisar till ett tidigare system som Boverket
haft med kontaktpersoner gentemot linsstyrelserna.

De flesta lansstyrelserna anser att de insatser som Boverket gér haller
god kvalitet men att de borde géra mer. De handbdcker som Boverket
producerar och de konferenser man arrangerar far berém av och uppskattas
av lansstyrelserna. Samtidigt saknar lansstyrelserna kurser samt rad och
stéd i olika typer av planfragor och enskilda planirenden fér att kunna
fullgéra sin tillsynsuppgift. Idag uppfattar manga lansstyrelser en ovilja fran
Boverkets sida att ge rad, stdd och rekommendationer i konkreta drenden pa
grund av att Boverket 4r remissinstans vid 6verklaganden som gar till
regeringen. Flera lansstyrelser papekar dessutom att det tar for lang tid
innan Boverket ger ut rad och stéd i samband med ny lagstiftning,
EG-direktiv etc.
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En majoritet av de intervjuade lansstyrelserna anser att en stor del av
plankompetensen férsvunnit fran Boverket och att man i dag istéllet har en
hég kompetens vad giller bostadsfragor, bostadsinvesteringar och bostads-
finansiering. Flera lansstyrelser efterfragar en stark och offensiv statlig myn-
dighet som kan ta itu med EG-direktivens paverkan pa plansystemet, en
fortlopande tolkning av PBL och angridnsande lagstiftning, utveckling av
planprocessen, omvirldsbevakning och tillsyn.

Systematisk analys av kvalitetsbrister i planerna saknas

Boverket samlar inte lingre in detaljplaner for att analysera kvalitetsaspekter
i kommunernas planer. | dag samlar Boverket endast in 6versiktsplanerna
och nagon systematisk analys eller uppféljning gérs inte. | detta samman-
hang bér papekas att 6versiktsplanen endast ar radgivande och att langt
ifran alla kommuner har en aktuell 6versiktsplan. Detaljplanearbete, & andra
sidan, forekommer i mycket stérre utstrackning och detaljplanen dr dess-
utom bindande. Detaljplaneregistret upphérde 1997 och den stickprovskon-
troll som skulle fungera som ersattning kom aldrig till stand. | dag granskas
kvaliteten i detaljplanerna endast nar Boverket kommer in pa detta i sam-
band med projektverksamhet. Men det tycks vara endast ett fatal projekt
som har inriktning mot kvalitén i detaljplanerna.

Varje ar far Boverket ca 20-30 planer som 6verklagats till regeringen pa
remiss for yttrande. Under remissférfarandet har Boverket kunnat konstatera
vissa allminna brister i de kommunala planerna. Da Boverket i sitt yttrande
enbart ska ta upp och kommentera de férhallanden som éverklagandet
giller kommer inte iakttagelser angdende allmianna brister i den kommunala
planeringen fram till berért departement.

Samtidigt som Boverkets totala resurser samt den andel som anvinds
fér samhaillsplanering har minskat, har arbetet med remisser och expert-
uppdrag inom samhillsbyggnadsdivisionen ckat kraftigt. Detta innebar att
dvriga arbetsuppgifter far mindre utrymme och att myndigheten fatt samre
mojligheter att genomféra egeninitierade drenden.

Riksrevisionen konstaterar att Boverket under viren 2004 har inrittat ett
Planforum vid myndigheten. Syftet dr att Planforumet ska félja planvisen-
dets utveckling och mer regelbundet fanga upp eventuella kvalitetsbrister i
planeringen. Planforumets uppdrag omfattar enligt uppgift hela
plansystemet, dvs. dven detaljplaneringen.
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4.2.3 Riksrevisionens slutsats om Boverkets uppsikt

4.3.1

Boverkets uppsikt ar ett viktigt inslag i statens medverkan i den fysiska
planeringen. Granskningen visar att Boverkets insatser dr uppskattade men
att det finns brister som &r viktiga att uppmarksamma och atgirda.

Erfarenhetsaterféringen mellan lansstyrelserna och Boverket &r otillrack-
lig. Visserligen tas kvalitetsaspekter och andra problem i den fysiska pla-
neringen upp till muntlig diskussion vid olika méten med lansstyrelserna,
men en kontinuerlig insamling och analys av information som kan ge
Boverket en rittvisande bild av utvecklingen inom planeringen saknas
delvis. De rad, handbécker och andra informationsinsatser som Boverket
producerar tar dirmed inte alltid sin utgangspunkt i aktuella problem i den
fysiska planeringen.

Den bristande erfarenhetsaterféringen mellan lansstyrelserna och
Boverket innebér att verket far svart att uppfylla en annan aspekt av sin
tillsynsroll, ndmligen att ge regeringen val underbyggd information om vilka
atgirder som eventuellt behovs for att motverka eventuella brister i lagstift-
ningen och tillimpningen av den.

Lansstyrelserna saknar stéd fran Boverket i olika typer av planfragor
samt i enskilda plandrenden. De kan didrmed inte ge kommunerna det stéd
som de behover. Boverkets bristande stéd kan dven paverka lansstyrelsernas
formaga att géra de sammanvigningar av de statliga intressena i planeringen
som forutsatts ske i savil 6versikts- som detaljplaneskedet.

Riksrevisionen ser positivt pa att Boverket inrittat Planforum men menar
samtidigt att det initiativet borde ha tagits tidigare.

Regeringens styrning av uppsikten och tillsynen

Regeringens styrning dr otydlig

De verksamhetsmal som regeringen formulerat for lansstyrelsernas verk-
samhet i regleringsbreven under perioden 1998-2003 handlar i huvudsak
om att utveckla 6versiktsplaneringen och att lansstyrelserna ska samordna
planeringen sa att den frimjar en hallbar utveckling i lanet och i regionen.
Tillsyn blev forst ar 2003 ett verksamhetsomrade i regleringsbrevet. Malen
som har anknytning till detta verksamhetsomrade avser dock tillsyn pa bygg-
omradet, dvs. inte tillsynen Gver den fysiska planeringen.

Forst i regleringsbrevet fér 2003 blev uppsikt och kunskapsférmedling
en egen verksamhetsgren inom Boverket. Avrapporteringskraven avser
emellertid fraimst de insatser som gjorts for att 6ka kvaliteten i planliagg-
ningen. Krav pa att redovisa effekter av uppsiktsverksamheten ar inte lika
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framtradande. Nagra krav pa att redovisa eventuella kvalitetsbrister i
detaljplaneliggningen finns inte heller. Aven i regleringsbreven fér 1998 och
2000 saknas aterrapporteringskrav om att Boverket ska redovisa effekterna
av sin uppsiktsverksamhet 6ver planvisendet.

Informationen till riksdagen dr otillréicklig

Riksrevisionen konstaterar att regeringens information till riksdagen om
utvecklingen av planvasendet och om de statliga myndigheternas verksam-
heter frimst har varit inriktad pa 6versiktsplaneringen och de aktiviteter
Boverket bedrivit pa det omradet. Den allminna utvecklingen i den
kommunala detaljplaneringen eller effekterna av Boverkets och lanssty-
relsernas insatser i planprocessen har inte ingatt. En redovisning av sadana
aspekter har fraimst skett i samband med de tre 6versyner av lagstiftningen
som genomforts sedan PBL tillkom ar 1987.

Riksrevisionens slutsatser angdende regeringens styrning och
uppfoljning

Regeringens information till riksdagen om utvecklingen av planvisendet och
om de statliga myndigheternas verksamheter pa planomradet har framst
varit inriktad pa 6versiktsplaneringen och de aktiviteter Boverket har bedrivit
inom det omradet.

En fraga som Riksrevisionen stallt sig i granskningen ar om utvecklingen
inom planvisendet kan ha varit sadan att den har motiverat den begransade
styrningen och aterrapporteringen. Enligt Riksrevisionens uppfattning ger
iakttagelserna i granskningen inte underlag fér en sadan slutsats. Det har
funnits uppenbara problem nir det giller regelverket som sadant och myn-
digheterna och kommunernas tillimpning av lagreglerna. Med hansyn till
samhillsplaneringens vikt och betydelse fér bl.a. de olika mal som riksdag
och regering beslutat dr den begransade styrningen och uppféljningen av
myndigheternas verksamheter i den fysiska planeringen otillfredsstillande.

Riksrevisionen har i granskningen ocksa noterat att Boverket de senaste
aren getts ett stort antal uppdrag i regleringsbrev och i sérskilda regerings-
beslut inom verkets olika ansvarsomraden. Det stora antalet uppdrag med-
for enligt vad Boverket framhallit att man fatt svart att planera sin verksam-
het och att ta egna initiativ och fullfélja angelagna projekt inom bl.a.
planviasendet.
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Sammanfattande slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att centrala inslag i PBL inte har utvecklats
som férutsattes nir PBL inférdes. Det géller hur uppsikten och tillsynen
genomférs vid Boverket och lansstyrelserna samt éversiktsplaneringens
anvdndning och betydelse. Granskningen visar ocksa pa en otydlig styrning
fran regeringens sida av uppsikten och tillsynen 6ver den fysiska
planeringen.

Den uppsikt och tillsyn som lagts pa Boverket respektive lansstyrelserna har
som syfte att bidra till en hog kvalitet i planeringsprocessen och planlagg-
ningen och till att de av riksdagen fastlagda malen for samhillsplaneringen
nas. Med hoég kvalitet avses korrekta, &ndamalsenliga och likformiga beslut
samt en effektiv beslutsprocess enligt PBL och miljébalken.

| linsstyrelsernas tillsyn ingdr inte bara att bevaka att statens olika intres-
sen far genomslag i planeringen utan ocksa att kunna ge kommunerna det
stéd som de behover for att genomféra planeringen pa ett effektivt och en-
hetligt satt. Nar vissa lansstyrelser inte férmar géra den viktiga samman-
vagningen av de statliga intressena i plansamraden och ge kommunerna
tydliga besked tidigt i planeringsprocessen kan det fa flera negativa konse-
kvenser. Det kan medféra en mer utdragen planeringsprocess och dirmed
onddiga merkostnader fér olika aktérer i planeringen. Det kan ocksad med-
féra att planerna inte far den kvalitet som efterstravas i samhillsplaneringen.

Granskningen visar ocksa att informationséverféringen mellan lanssty-
relserna och Boverket om erfarenheter och kvalitetsbrister i planprocessen
och planlaggningen inte fungerar tillfredsstillande. Boverket far darmed
svart att leva upp till sin uppsiktsroll. Lansstyrelserna anser vidare att
Boverkets stod i bl.a. enskilda plandrenden har minskat de senare aren.

Uppsikten och tillsynen ar ocksa viktiga verktyg for att Boverket och
lansstyrelserna ska kunna folja utvecklingen inom planvasendet och for att
ge regering och riksdag underlag for att kunna vidta de atgarder som utveck-
lingen foranleder. En bristande uppsikt och tillsyn kan ocksa leda till att de
manga planbesluten, vilkas utfall ofta har betydande konsekvenser for
individer och féretag, inte priglas av enhetlighet och férutsigbarhet. Om
uppsikten och tillsynen inte fungerar dventyras ocksa de mal som regering
och riksdag satt upp fér samhillsplaneringen.

Riksrevisionen konstaterar dven att dversiktsplanen inte tycks ha blivit
det centrala planinstrument for kommunen som lagstiftningen férutsatt. De
statliga intressena har darmed inte kunnat féras fram tidigt i planeringen
och lansstyrelsernas tillsynsroll i detaljplaneskedet har inte underlattats.
Planeringsprocessen har darmed inte blivit effektivare.

Ansvaret fér att myndigheternas uppsikt och tillsyn genomférs i enlighet
med PBL och dess intentioner avilar ytterst regeringen. Riksrevisionen har i
granskningen inte kunnat se att regeringen dnnu efter tva decennier, har
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vidtagit nagra tydliga atgarder for att styra uppsikten och tillsynen i enlighet
med PBL:s intentioner. F6rst i Boverkets regleringsbrev fér 2003 blev uppsikt
och kunskapsférmedling en egen verksamhetsgren.

Regeringens information till riksdagen har enligt Riksrevisionens upp-
fattning varit ensidig och behéver utvecklas for att riksdagen ska fa en
rattvisande bild av utvecklingen.

Riksrevisionen anser att den bristande uppsikten och tillsynen medfért
att den viktiga statliga "6verblicken” Gver planvasendet har forsamrats, och
att det nu behovs atgarder som motverkar en sadan fortsatt utveckling.

Riksrevisionens rekommendationer

Regeringen bor 6verviga att

o foresla att bestammelsen i PBL om att samtliga kommuner ska
aktualitetsprova sin Sversiktsplan ska upphiévas, dndras eller fértydligas,

e ge Boverket i uppdrag att utvardera hur lansstyrelserna medverkar i den
kommunala planeringen. Genom att sprida erfarenheter och goda
exempel fran lansstyrelserna kan Boverket verka fér enhetlighet och
likformighet i statens agerande,.

e se dver de resurs- och kompetensmissiga férutsattningarna for
lansstyrelsernas planfunktioner att kunna ta sitt ansvar i fraga om
helhetsbedémningar och sammanviagningar av de statliga intressena
i plandrenden,

e uppdra it Boverket att ta initiativ till och félja hur lansstyrelserna pa ett
mer systematiskt sitt kan sammanstilla och avrapportera de brister och
problem i planeringen som man uppticker i samband med
plansamraden,

e tainitiativ till att fortydliga lansstyrelsens och Boverkets tillsyns-
respektive uppsiktsansvar 6ver planvisendet,

e i aterredovisningen till riksdagen om utvecklingen inom planvasendet
beskriva férutsattningarna och det nuvarande lidget i myndigheternas
arbete med att gora sin uppsikt och tillsyn till de verktyg som forutsattes
nar PBL inférdes,

e undersoka vilka konsekvenser som det stora antalet regeringsuppdrag
kan fa for Boverkets arbete med att félja upp planvasendet och
tillimpningen av PBL,

e uppdra at Boverket att arligen informera regeringen om Planforums
verksamhet och de effekter som verksamheten bedéms ge,

e uppmairksamma och underséka bakgrunden till 6kningen av antalet
upphivda detaljplaner.
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Boverket bér 6verviga att

tillsammans med lansstyrelserna se 6ver hur formerna fér samverkan
och erfarenhetsaterféring mellan myndigheterna kan utvecklas. Boverket
bor 6verviga att utveckla en klar och tydlig kontaktstruktur gentemot
lansstyrelserna,

pa ett systematiskt satt sammanstilla forekommande problem och
brister i den fysiska planeringen med hjilp av bl.a. lansstyrelserna,
uppmarksamma och préva hur arbetet med att ge ut rad och
tillimpningsforeskrifter till ny lagstiftning m.m. kan effektiviseras,

redovisa effekterna av sitt uppsiktsarbete.

Lansstyrelserna bér 6verviga att

36

regelbundet avrapportera brister och problem i savil éversikts- som
detaljplaneringen till Boverket.
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Appendix 1 Lansstyrelsernas tillsyn

Lansstyrelserna &r statliga organ pa regional nivd med sirskild samord-
ningsroll. Samordningsrollen giller bl.a. den fysiska planeringen.

Av lansstyrelseinstruktionens™ 2 § framgar att lansstyrelsen ska verka for
att nationella mal far genomslag i lanet samtidigt som hansyn ska tas till
regionala férhallanden och férutsittningar. | 3 § anges att ldnsstyrelsen har
uppgifter bl.a. i fraga om hallbar samhaillsplanering och boende. Av 5 §
framgéar vidare att lansstyrelsen ska verka f6r att de av riksdagen faststillda
miljokvalitetsmalen uppnas och dirvid ska svara for regionalt mal- och
uppfoljningsarbete. | detta sammanhang ar det i férsta hand malet God
bebyggd miljé som &r av intresse.

1.1 Vad ingdr i lansstyrelsens tillsynsuppgift?

Lansstyrelsens uppgift att samlat foretrada statens intressen i den fysiska
planeringen regleras i plan- och bygglagen (PBL). | detta avsnitt samman-
fattas lansstyrelsens huvudsakliga uppgifter inom omradet.

Lansstyrelsen svarar for tillsynen éver planvisendet vilket framgar av
PBL 1 kap. 8 §. Av samma bestammelse framgar att lansstyrelsen ocksa ska
samverka med kommunerna i deras planlaggning.

| PBL och den tillhérande plan- och byggférordningen redovisas endast
oversiktligt vad plantillsynen omfattar. Nagra allminna rad eller tillaimp-
ningsforeskrifter som beskriver denna mer i detalj finns emellertid inte.
Lanssstyrelseinstruktionen ger inte heller ndgon direkt vigledning. Av det
underlag som beskrivits i denna rapport framgar det likafullt att tillsynen
dver planviasendet i hog utstrackning innefattar sddant som Tillsynsutred-
ningen i sitt betinkande benamner som s.k. andra tillsynsverksamheter
som t.ex. radgivning, allmian information, utvecklingsstod, skapa ny kunskap
i form av Sversikter eller erhalla 6verblick 6ver samhillsomradet. Detta géller
bade lansstyrelsernas och Boverkets tillsyns- respektive uppsiktsuppgift
inom planvisendet.

For att fa narmare besked om myndigheternas tillsynsuppgifter far man
ga tillbaka till forarbetena till PBL och de lagéandringar som gjorts under
aren.

> Forordning (2002:864) med linsstyrelseinstruktion.
6 SFS 1987:383.
7 Se avsnitt 1.4.2 Tillsynsutredningen i rapporttexten sid 15.
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1.1.1 Plantillsynen ska vara framdtsyftande

Av férarbetena till PBL framgar det att tillsynen och uppsikten ver planva-
sendet i férsta hand bér ha en mer framatsyftande inriktning och att de
statliga myndigheterna ska verka for att tendenser till avarter i lagtillimp-
ningen motverkas och férebyggs i ett langsiktigt perspektiv. Detta innebar
ddremot inte att lansstyrelserna ska avsta fran att reagera i enskilda drenden
nar de noterar brister i lagtillimpningen. Av férarbetena framgar det att
lansstyrelsen ocksa har en sddan uppgift.”

1.1.2 Lénsstyrelsen samverkar med kommunen i planeringen

Lansstyrelsen ska samverka med kommunerna i planldggningen genom
radgivning och information. | regeringens proposition med férslag till ny
plan- och bygglag framgar av specialmotiveringen' avseende linsstyrel-
sernas tillsyn att kommunernas samradsskyldighet inte enbart dr begriansad
till sddana fragor som linsstyrelsen kan bevaka i efterhand enligt 12 kap. 1 §
utan "lansstyrelsen bér givetvis medverka med radgivning och information i
syfte att staten och kommunerna gemensamt ska s6ka en sa god utformning
som mojligt av planerna ”. Det forutsitts saledes att lansstyrelserna dven i
enskilda drenden, t.ex. i samradsyttrandet eller i ndgon annan ordning, ska
delge sin kunskap och erfarenhet till kommunerna. Lansstyrelserna har
dirmed en uttalad stéduppgift i planeringen. En sadan viktig stéduppgift ar
att kontinuerligt tillhandahalla kommunen det planeringsunderlag som finns
tillgangligt pa lansstyrelsen.

1.1.3 Ldnsstyrelsens majlighet att paverka planens innehdll dr
begrinsad

Lansstyrelsen faststéller inte langre kommunernas planer utan tyngdpunkten
i lansstyrelsens arbete férutsitts nu ligga tidigt i planprocessen. Tyngdpunk-
ten ska ligga vid plansamradet.”Det obligatoriska samradet med lanssty-
relsen, innan kommunen antar en plan, ir ocksa det tillfille i planprocessen
nar staten har en reglerad mojlighet att paverka planférslaget. | PBL anges
darutdver endast en ytterligare mojlighet for staten att pa eget initiativ pa-
verka forslaget, och det ar att enligt bestimmelsen i 12 kap. 1 § PBL 6ver-
proéva planen. For att det ska vara mojligt anges i PBL vilka grunder som da

'8 Prop. 1985/86:1, sid. 467.
9 sid. 458 ff.

2 Prop. 1985/96:1, sid. 467.
2 Prop.1985/86:1, sid. 77.
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maste foreligga, t.ex. att planen inte tillgodoser ett riksintresse enligt
miljobalken.?

Lansstyrelsen kan daremot inte 6verpréva planen pa andra grunder dn de
som anges i 12 kap. 1 §. Synpunkter pa planens kvalitet, allmanna lamplig-
hetsbedomningar, formaliasynpunkter, synpunkter pa natur- och kulturmiljo
m.m. ger ingen ritt till statlig 6verprévning. Har far lansstyrelsen forlita sig
pa att kommunen delar lansstyrelsens uppfattning om behovet av dndring av
planférslaget. Staten ges dock en majlighet att préva planen om nagon
enskild éverklagar en plan, men da endast i den fraga som 6verklagandet
specifikt galler.

Lansstyrelserna forutsatts ocksa samverka med kommunerna i planlagg-
ningen. Naturligtvis har ldnsstyrelsen ocksa i samband med en sadan sam-
verkan, dvs. vid sidan av plansamraden, majlighet att paverka planeringen,
bade pa kort och lang sikt.

Boverket beskriver ldnsstyrelsens roll i planeringen pa féljande satt:
Lansstyrelsen ar en samradspart som tillhandahaller underlagsmaterial
under planeringens gang, ger rad om tillampningen av 2 och 3 kap. PBL och
miljobalken, verkar for att riksintressen tillgodoses, samordnar mellan-
kommunala intressen samt tar till vara statens intressen.”

1.1.4 Ldnsstyrelsen sammanvdger statliga intressen

Lansstyrelsen ansvarar for att andra statliga myndigheter underrittas om ett
plandrende samt ska i Gvrigt bistd myndigheterna i de avseenden det behovs
for att de ska engagera sig i plandrendet.”

Regeringen har i plan- och byggférordningen (1987:383) uttryckt lanssty-
relsernas uppgift mot andra statliga myndigheter som att "ldnsstyrelsen ska
pa ldmpligt scitt halla berdrda statliga myndigheter underrittade om planar-
betet.” Detta giller sidana statliga myndigheter som kan anses ha intresse
av att bevaka ett planférslag i ndgot avseende.

Av férordningen framgar ocksa att de myndigheter som har synpunkter
pa planférslaget ska framféra dessa till linsstyrelsen. Uppgiften for lans-
styrelsen dr sedan att sammanviaga de olika statliga intressena i sitt sam-
radsyttrande. Synpunkter fran andra statliga myndigheter som ges direkt till
kommunerna ska saledes inte férekomma.

2 Se avsnitt 2.2.2 PBL och miljgbalken i rapporttexten sid.20.
2 Bl.a. i Boverkets handbécker om &versiktsplan resp. detaljplan.
* Prop.1985/86:1; s. 140.
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1.1.5 Lénsstyrelsernas samverkar med andra myndigheter

Utover samverkan i enskilda drenden beh6vs dessutom ett kunskaps- och
informationsutbyte av ett mer allmint slag i samhillsplaneringen.
Lansstyrelsen har en skyldighet att samordna och bevaka statliga och
mellankommunala intressen i planeringen men ocksa att tillhandahalla
kommunen sadant tillgdngligt material som kan ha betydelse fér planfér-
slaget. | PBL- propositionen exemplifieras det sisom material som belyser
naringslivs-, sysselsattnings- och befolkningsutveckling, férhallanden om
klimat, natur- och kulturminnesvard, miljoskydd och féroreningsfragor,
statliga planer och program, rattspraxis, forskningsresultat samt erfaren-
heter fran det egna ldnet och fran andra lan. Mycket av det materialet finns
att tillga vid andra statliga myndigheter och organ.

Enligt miljobalken 6 kap. 20 § ska ldnsstyrelsen stélla samman utred-
ningar och annat planeringsunderlag som har betydelse for hushallningen
med mark och vatten i lanet och som finns hos statliga myndigheter. Lans-
styrelsen &r dven skyldig att pa begiran ta fram sadant planeringsunderlag at
kommunen och myndigheter som ska tillampa miljébalken samt at den som
ar skyldig att uppratta en miljckonsekvensbeskrivning.

For att lansstyrelsen ska kunna klara den uppgiften krivs naturligtvis
andra former av tvarsektoriellt samarbete med berérda myndigheter utéver
plansamradsforfarandet, t.ex. ett kontinuerligt informations- och erfaren-
hetsutbyte. Hur den verksamheten bedrivs har dock inte nirmare undersokts
i denna granskning. Boverkets och lansstyrelsernas samarbete behandlas
diremot i appendix 2 Boverket.

1.2 Linsstyrelsens organisation och kompetens fér
plantillsynen

1.2.1 Ldnsstyrelserna bestdmmer sin egen organisation

| lansstyrelseinstruktionen finns ingen narmare reglering av hur ldns-
styrelsens organisation ska se ut. Varje lansstyrelse kan darmed fritt vilja
hur man vill utforma organisationen. Det innebar att man sjélv kan
bestaimma hur organisationen pa bista satt ska kunna svara mot det ansvar
som lagts pa lansstyrelsen i planeringen. Regeringen stiller dock krav pa viss
kompetens och vissa funktioner. Det giller t.ex. att det vid varje lan ska
finnas en miljéprévningsdelegation fér prévning av vissa drenden enligt
miljobalken. Nagot krav pa kompetens och resurser for tillsyn 6ver den
fysiska planeringen finns daremot inte. Det krav som tidigare fanns i
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lansstyrelsens instruktion om en lansexpert inom planvasende samt
hushallning med mark och vatten togs bort 2003.

1.2.2 Blockorganisation eller enhetsorganisation?

Den Svergripande organisationslésning som de flesta lansstyrelser i dag har
valt ar nagon typ av s.k. blockorganisation, dvs. en organisation som har
avdelningsstruktur och dar flera sakomraden sorterar under ett och samma
block eller avdelning. | en blockorganisation &r antalet organisatoriska
enheter normalt mindre dn i en organisation byggd pa sakenheter med
motsvarande verksamhet. Endast nagra fa lansstyrelser ar uppbyggda som
en enhetsorganisation, dvs. en organisation vars huvudsakliga indelning
bygger pa de olika sakfragor som lansstyrelserna hanterar.

Blockorganisationerna vid lansstyrelserna skiljer sig at ifraga om vilka
sakomraden som sorterar under respektive block. Storleken pa blocken och
antalet block skiljer sig ocksa at. Det &r inte majligt att avgéra vad som ligger
bakom valet av den ena eller andra I6sningen, t.ex. i fraga om var planfunk-
tionen lagts. Vid lansstyrelsebeséken framkom daremot flera synpunkter pa
lampligheten av den organisation som valts. Nagra férordade nagon annan
|6sning an den valda eller framférde att man anser att den valda organisa-
tionen pa den egna lansstyrelsen tycks ha tillkommit pa ett "godtyckligt
satt”.

Av de intervjuade lanen som inte har blockorganisation och dar plan-
funktionen ar organiserad som en egen enhet menade nagra att en blockor-
ganisation inte automatiskt bidrar till en god kommunikation inom myn-
digheten. Sma sakenheter ger i stillet tydliga "kunder” och tydliga lagomra-
den att arbeta med. Samverkan inom myndigheten far i stallet I16sas genom
att enskilda individer tar initiativ eller genom att bilda tvarsektoriella métes-
grupper. En synpunkt som aterkom fran lansstyrelser med blockorganisation
var att den ar bra, men att man ansag att de 6vriga enheterna inom det block
dar planfunktionen aterfinns, inte hade valts ritt. Nagra av de intervjuade
lanen ansag att chefen fér det egna blocket har "fel bakgrund” for att arbeta
med planfragor.

Flera lan framhall vikten av att planfunktionen skulle vara en fri och
sjalvstandig enhet. Detta gér det littare att havda sig och 6kar férmagan att
"ta konflikter”, vilket man ansag behovs nar lansstyrelsen ska fullgéra sin
uppgift att sammanviga de olika statliga intressena i den fysiska plane-
ringen. En stark och sjilvstandig enhet ansags viktig saval i forhallande till
andra statliga myndigheter som de olika sakintresseomradena inom
lansstyrelsen.

Nagra ldn anser att en konsekvens av att lanen har olika organisation
och resurser &r att aktérer som arbetar i en region 6ver lans- och kommun-
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granser moter helt olika beslutsvidgar, handlaggningstider och kompetens i
samma typer av drenden hos lansstyrelserna. Ett exempel pa detta ar
etablering av riksomfattande butikskedjor.

1.2.3 Kompetensen vid planenheterna

Lansstyrelserna har i och med sin direkta medverkan i samhallsplaneringen
under aren erhallit en bred kompetens inom omradet. Detta har ocksa
konstaterats i olika statliga utredningar under aren?. | granskningen har
nagra lansstyrelser emellertid pekat pa att specialkompetensen inom
lansstyrelserna pa flera sakomraden 6kat men att den tidigare breda
kunskapen och samlade erfarenheten samtidigt minskat. Man framhaller
vikten av att ha en 6verblick 6ver samhillsplaneringsomradet och en
fédrmaga att se "helheten”. Det far, framhaller ett lan, ocksa konsekvenser for
hur kommunerna och andra avnamare uppfattar lansstyrelserna.: "Det
saknas ett helhetsperspektiv vilket gor att lansstyrelsen uppfattas som ett
antal sektorforetradare”

Av den enkat* som gjorts av Svenska Kommunférbundet (numera
Sveriges kommuner och landsting) framgar att kommunerna 6verlag ar
positivt installda till Idnsstyrelsen. Figur 1.1 visar att 60 procent av
kommunerna anser att lansstyrelserna ger ett bra stéd i planarbetet, men
manga kommuner menar att lansstyrelsen &r oférstaende infér kommunens
komplexa planeringssituation. Kommunerna ifragasatter lansstyrelsens
forstaelse for de vergripande perspektiven och ldnsstyrelsens formaga att
gora samlade virderingar av olika sektorsintressen. Av enkaten framgar det
ocksa att kommunerna upplever att minskade resurser och den pagaende
generationsvixlingen patagligt har férsamrat lansstyrelsens kompetens.

% Plan- och byggutredningen. SOU 1996:168.
Plan- och byggprocessens langd, Riksdagens revisorer 2002.

%6 Hur ser det ut i din kommun? Enkét om det kommunala samhillsbyggandet,
Svenska Kommunférbundet 2004.
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Figur 1.1. Kommunernas synpunkter pa lansstyrelsens medverkan i
detaljplaneringen
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1.2.4 Planenheternas resurser fortsdtter att minska

| Riksdagens revisorers tidigare omnamnda utredning Plan- och byggproces-
sens ldngd konstaterades en betydande minskning av antalet arsarbetskrafter
pa lansstyrelsernas planenheter. Riksrevisionens granskning visar inte nagon
fortsatt kraftig minskning men daremot en fortsatt svag sadan. Flera lins-
styrelser menar att den utvecklingen ska stéllas mot att komplexiteten i
plandrenden har 6kat under samma period.

| Riksrevisionens lansstyrelseenkat gar det att pavisa en svag minskning
av de arsarbetskrafter som dgnas at plansamrad med kommunerna eller att
handligga detaljplaner. Aven om minskningen ir liten dr tendensen tydlig.
Under ar 1997 uppgick det genomsnittliga antalet arsarbetskrafter vid
planenheterna till 3,56. Sex ar senare, ar 2003 var motsvarande antal 3,11
arsarbetskrafter.

Av landets 21 lansstyrelser uppger 11 att resursférdelningen under
tidsperioden 1997—2003 har dndrats mellan de olika verksamhetsomraden
som medverkar i planeringen. Sju av ldnsstyrelserna bedémer att framfér allt
miljosidan har fatt en stérre andel av de tillgangliga resurserna.

Det var ocksa en dterkommande synpunkt fran intervjulanen att
miljéfragorna inom ldnet har prioriterats under aren. Nagot lan framholl att
det skett bl.a. pa bekostnad av planfunktionens resurser.

Aven vad giller dvriga personer pa ldnsstyrelserna som &r engagerade i
planprocessen kan en liten minskning iakttas: fran 1, 84 arsarbetskrafter
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1997 till 1,67 2003 per lansstyrelse. Férandringarna illustreras i figurerna 1.2
och 1.3 samt tabell 1.1.

Figur 1.2. Genomsnittligt antal arsarbetskrafter som dgnas at plansamrad/handlaggning
av detaljplaner vid linsstyrelsen
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Figur 1.3. Genomsnittligt antal arsarbetskrafter som i 6vrigt engageras i planprocessen
vid ldnsstyrelsen

IS

‘UJ
v

w

N
n

—_
- 1N
I T

Arsarbetskraft

0,5 4

o
1

1997 2000 2003
Ar

Tabell 1.1. Antal arsarbetskrafter som totalt dgnas at plansamrad/handliggning av
detaljplaner vid ldnsstyrelserna

Arsarbetare 1997  Arsarbetare 2000  Arsarbetare 2003

44

Ansvariga 75 71 65
Ovriga 35 32 30

Vid en jamférelse av antalet plandrenden per ar och arsarbetskrafter pa
de sju lansstyrelser som beséktes i granskningen gér det att se att tva
lansstyrelser avviker fran de 6vriga. En av dessa lansstyrelser har betydligt
mindre arsarbetskrafter att tillga fér sin planverksamhet och litar enligt
uppgift till att rattsfunktionen gér en stor del av insatsen. Pa den hir lans-
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styrelsen, som saledes handlagger klart flest arenden per arsarbetskraft, ar
planenheten inte en del av en blockorganisation utan ar en egen enhet.

| tabell 1.1 redovisas hur resurserna inom de sju lan som Riksrevisionen
intervjuat, har utvecklats under perioden 1997-2003. Aven antal plansamrad
och nagra andra uppgifter om respektive lin redovisas. Uppgifterna har
hamtats fran dels den rapportering som ges i ldnsstyrelsernas arsredovis-
ningar, dels Riksrevisionens lansstyrelseenkat. Antal plandrenden per ar har
hamtats fran arsredovisningen och uppgiften om ansvariga fér plansamrad
och 8vriga engagerade i planprocessen fran ldnsstyrelseenkaten.

Tabell 1.2. Antal arsarbetskrafter, antal drenden och antalet drenden per arsarbetskraft i sju
lan

Lan Antal Ansvariga fér plansamrad Ovriga engagerade i Arenden
planirenden  (3a) planprocessen (3a) 2003 per da*
per ar¥

1997 2000 2003 1997 2000 2003

Lin 1 337 2 1,5 1075 075 0,75 196

Lin 2 338 3 3,2 3,4 48 40 3,5 49

Lin 3 686 107 1,10 087 039 056 0,67 445

Lan 4 226 1,5 1,5 1,5 2 2 2 65

Lan 5 238 3,6 2,7 3 0,25 0,25 0,20 74

Lan 6 1902 12 12 12 3 3 2 136

Lan 7 1160 10 10,5 9 3 3 3 86

En fraga som Riksrevisionen inte i detalj granskat 4r om de som ar
ansvariga fér plansamraden och 6vriga i planprocessen ocksa handligger
alla de plandrenden som anges ovan. Det ger betydande skillnader mellan
lanen nar det géller hur manga drenden som respektive arsarbetskraft pa
lansstyrelserna har att hantera. Riksrevisionen drar inga langtgaende slut-
satser av det resultatet men menar dnda att det faktum att antalet planaren-
den per arsarbetskraft varierar mellan 49 och 445 indikerar mycket stora
skillnader mellan lansstyrelserna.

Nir det giller uppgifterna i 6vrigt 4r det intressant att notera betriffande
personalresurserna att endast ett av de sju lanen uppvisar en liten 6kning
med 0,4 arsarbetskrafter sedan 1997. | fyra av ldnen minskar resurserna
nagot och i tva ir de ofériandrade. Den bild som ges ovan bér samtidigt
stillas mot uppgifterna i Riksdagens revisorers tidigare granskning Plan- och
byggprocessens lingd som visade att minskningen av planenheternas resurser
bérjade redan ar 1995 eller kanske annu tidigare. | Riksrevisionens lanssty-

7 Enligt lansstyrelsernas arsredovisning 2003.
% Ansvariga fér plansamrad och &vriga engagerade i planprocessen.
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relseenkit och besék vid ett urval lansstyrelser framhaller ockséa flera ldns-
styrelser de minskade resurserna som skal fér att man inte upprittar tillsyns-
planer, inte kan medverka pa onskvart satt i dialog med kommunerna, inte
har majlighet att medverka i den tidiga planeringen pa det sitt som
forutsitts i PBL etc. Man for ocksa fram synpunkter om att planenheterna i
dag far avsatta mycket resurser till stora projekt initierade fran centralt hall,
t.ex. vdg- och jarnvagsutbyggnad, vindkraftverk, utbyggnad av 3 G-master
etc. Vid sadana projekt har lansstyrelsen bl.a. att handlagga och godkinna
miljokonsekvensbeskrivningarna.

Svenska Kommunférbundets enkit ar 2004 visar visserligen att en
majoritet av kommunerna anser att ldnsstyrelserna ger bra stéd bade nar det
giller 6versiktsplan och detaljplan. Trots det 6verlag positiva omdémet
namner flera kommuner samtidigt problem med bristande kompetens och
resurser inom de omraden som hanterar planeringsfragor. Liten bemanning
vid ldnsstyrelserna och en generationsvaxling leder till att regelbundna
kontakter upph6r och till samre kvalitet i underlagsmaterial. Den pagaende
generationsvixlingen anges ocksa ha férsamrat lansstyrelsens kompetens.

1.3 Olika metoder for tillsynen

1.3.1 Fd ldn arbetar med tillsynsplaner
| Riksrevisionens lansstyrelseenkdt uppger 12 av 21 lansstyrelser att de har
upprattat tillsynsplaner fér plan- och byggverksamheten i kommunerna. Av
dessa 12 dr det dock endast i fyra lin som planen dven omfattar 6versikts-
och detaljplaneringen. Vid en narmare granskning visar det sig emellertid att
dessa fyra tillsynsplaner dr mycket allmént hallna.

| lansstyrelseenkaten gavs exempel pa hur man formulerat sig i
tillsynsplanerna. Formuleringar kring inriktningen av planverksamheten
forekom ocksa i nagra verksamhetsplaner.

— Tillsynsarbetet bedrivs framatsyftande med malsattningen att hoja
kvaliteten pa den fysiska planeringen.

— I tillsynsplan ska vi samrada med kommunerna i den fysiska
planeringen, kontroll av den 6versiktliga planens kvalitet, strandskydd for
byggnader och anlaggningar.

— I ldnets tillsynsplan anges att férebyggande radgivning ska ske i
plansamrad.

— | verksamhetsplanen sidgs att breda samrad avseende fysisk planering
ska ske tva ganger per ar med sma och medelstora kommuner och fyra
ganger per ar med de stérre.
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— De 6vergripande malen dar desamma som i lansstyrelsernas
regleringsbrev for 2004. Vidare ar malet att utdva tillsyn enligt 1kap. 8 §
PBL vid plansamrad, kommunbesck m.m. for att bidra till en god
efterlevnad av PBL och dess intentioner.

Fem lansstyrelser anger resursbrist som forklaring till att man inte
upprattat en tillsynsplan. En lansstyrelse anger att bristen pa sanktionsmoj-
ligheter kan ligga bakom att tillsynsplan inte har upprittats. En annan att
man inte behdver nagon tillsynsplan da man redan &r "starkt involverad i
planprocessen”.

1.3.2 Dialogen — en sjilvklar tillsynsmetod

Lansstyrelserna genomfor sin tillsyn 6ver den kommunala planeringen
fraimst i samband med plansamraden. Lansstyrelserna anvander sig
emellertid dven av andra metoder for att uppfylla sin tillsynsuppgift och
uppgiften att samverka med kommunerna i planeringen. Metoderna skiljer
sig at mellan lansstyrelserna men man kan ocksa konstatera att vissa
metoder férekommer oftare dn andra.

| figur 1.4 redovisas de olika arbetsmetoder som lansstyrelserna an-
vander sig av i kontakterna med kommunerna. Den vanligaste arbetsme-
toden &r enligt Riksrevisionens enkét en dialog. Detta dr ocksa naturligt da
formerna fér en sadan kan avse i princip de flesta olika typer av kontakter
med kommunerna, inklusive samradsférfarandet. Nastan samtliga lans-
styrelser uppger ocksa att de goér aterkommande kommunbesok eller
anordnar seminarier. Hur ofta det sker varierar emellertid stort, bl.a.
beroende pa de egna resurserna och en bedémning av behovet av sddana

besék. Andra inte fullt lika vanliga metoder ar sarskilda policydokument eller

rapporter riktade till kommunerna.
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Figur 1.4. Arbetsmetoder som lansstyrelserna anvint sig av for att verka fér en effektiv
och likformig tillampning av PBL under de senaste tva aren
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1.3.3 Kommunbesék och seminarier

Av intervjuerna med linsstyrelsernas planenheter framgar att kommunbesok
genomfdrs av i princip samtliga 1an men frekvensen i beséken och syftena
med dem skiljer sig at. | granskningen har lansstyrelserna gett flera olika
exempel pd de kommunbesék man genomfért under det senaste aret samt
redogjort fér motivet och syftet med besoket.

Aven olika typer av seminarier dr vanliga, bl.a. fér att man inte har tid
eller resurser vid kommunbesdken att "ta upp allt vid alla kommuner”.
Nagra av exemplen aterges nedan fér att ge en bild av vad som kan inga vid
sadana besok och seminarier.

Kommunbesdken genomfdrs vanligtvis i syfte att g& igenom planerings-
laget i kommunen och att diskutera enskilda planirenden i olika faser. Vid
sadana tillfillen narvarar oftast bara tjansteman. Vid seminarierna ar det
vanligt att man utgar fran olika aktuella teman eller tar upp problem och
brister i planeringen som man vill diskutera med en eller flera kommuner.
Ett exempel 4r en linsstyrelse som genomfér seminarieverksamhet baserad
pa problem och brister som har identifierats under arbetet med detalj- och
6versiktsplanerna. Till dessa seminarier bjuds tjinstemin och politiker fran
de olika kommunerna in. Till varje seminarium inbjuds en grupp pa tre till
fyra kommuner.

Ett annat lan genomférde seminarier under ett &r med teman som
Tydliga 6versiktsplaner, Nyheter i samhillsplaneringen ger bredare 6ver-
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siktplan, Digital 6versiktsplan samt Samarbete i planeringen med perspektiv
pa regionen och EU.

Vid ett lan genomférs s.k. "kvartssamtal” med foretradare for lanssty-
relsen och kommunerna. Vid dessa fyra seminarier under ett ar tar man upp
aktuella @mnen i olika fragor. Under férra aret behandlades planeringsfragor
vid tre av seminarierna, och vid det fjarde togs fragor om miljokvalitets-
normer samt jamstalldhet upp. Planeringsseminarierna tog upp fragor som
vad begreppet "God bebyggd miljc” star fér samt hur man astadkommer en
sadan respektive fragor kring kulturmiljé och fornminnen i samband med
planeringen.

1.3.4 Policydokument och rapporter

Av enkiter framkommer att 12 lansstyrelser anvinder sig av policydokument
som en metod for att verka for en effektiv och likformig tillampning av PBL.
Nagra lan gav ocksa exempel pa sddana dokument. Med policy avsag fler-
talet lan sarskilda planeringsunderlag som man tagit fram i form av
rapporter och informationsskrifter. De kan avse informationsskrifter om
natur och kultur, beredskapsfragor, arbetet med miljomalen, Gversiktspla-
nering, strandskyddsfragor etc. Nagra lansstyrelser gar ocksa samman och
arbetar gemensamt fram informationsskrifter eller rapporter i aktuella
amnen. Flera ldn uppger samtidigt att den har typen av verksamhet ar
resurskriavande, vilket man menar pa ett olyckligt satt begransar
anvdndningen av en annars bra metod att sprida kunskap och information
till kommunerna.

1.3.5 Plansamrdaden genom{fors pa olika scitt

Vid program- eller plansamradet ska lansstyrelsen bevaka och sammanstilla
sina synpunkter 6ver planférslaget i ett samradsyttrande. | PBL-proposi-
tionen anges att det ar lampligt att synpunkter av mera radgivande karaktar
tydligt skiljs fran sadana som kan komma att laggas till grund f6r en statlig
6verprovning enligt 12 kap. 1 § PBL. De narmare formerna fér hur plansam-
raden med lidnsstyrelsen och andra statliga myndigheter ska genomféras ar
diremot inte reglerade. Det framgar ocksa av de mycket skiftande svar som
intervjuldnen gett pa fragan hur plansamraden genomférs.

De flesta lansstyrelserna agnar tre till fem veckors handlaggningstid at
ett plandrende. Aven om inte fragan narmare har undersékts s ger inte
intervjuerna vid lansstyrelserna nagra indikationer pa att det finns en ut-
bredd kritik vid kommunerna nar det géller langa handliaggningstider for
samréadsyttrandet. | Svenska Kommunférbundets kommunenkit anser en
majoritet att lansstyrelserna skoter sitt uppdrag nar det giller Sversiktsplan
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och detaljplan bra. Langa handlaggningstider framhaller vissa kommuner
som ett problem men om det avser plansamraden gar inte att utldsa av
enkéten. | Riksdagens revisorers rapport Plan- och byggprocessens lingd
framkommer kritik 6ver lansstyrelsens langa handlaggningstid for
6verklagade drenden. | rapporten framgar samtidigt att ldnsstyrelserna
vanligtvis prioriterar att behandla 6verklagade planer fore andra drenden.

En del lansstyrelser har planberedning varje vecka, andra en gang per
manad. En av de sju intervjuade lansstyrelserna uppger daremot att man
inte alls har planberedning utan i stallet har 6vergatt till enbart remissfér-
farande. Vid storre projekt bildar den lansstyrelsen i stallet arbetsgrupper
med foretridare fér berérda enheter och sektorsmyndigheter. Genom att
endast anvdnda internremiss bedémer man att mycket tid och resurser
sparas.

De sju tillfragade lansstyrelserna lamnar huvuddelen av sina synpunkter
under samradet och da framst i skriftlig form. Av konsultrapporten fran KTH
framgar att genomfoérande av plansamraden skiljer sig at mellan lanen, saval
mellan de olika ldnsstyrelserna som mellan lansstyrelserna och kommunerna.

Dialogen mellan lansstyrelsen och kommunen i enskilda planarenden
kan, utéver samradsyttrandet, ske genom muntliga underhandskontakter
eller i samband med méten som inte blir dokumenterade i planhand-
lingarna.

Lanen skiljer sig at vad galler vem pa ldnsstyrelsen som fattar beslut om
att upphéava en plan enligt kap. 12 1 § PBL. Det 4r i nagra fall lansstyrelsens
styrelse, i andra fall |ansarkitekten eller landshévdingen. | de lin dar ldns-
styrelsens styrelse fattar besluten papekar man att partipolitik och politiska
dverviganden ofta paverkar beslutsprocessen.

1.3.6 Samrddsyttrandets uppligg och struktur

Som namnts ovan bor lansstyrelsernas samradsyttrande skilja pa rad och
sadant som kan medféra 6verprévning av en plan. | granskningen visar det
sig att lansstyrelsernas yttranden uppvisar skiftande struktur och uppligg
och att en sadan uppdelning inte alltid gérs i yttrandet.

| konsultrapporten fran KTH framgar det att i cirka hélften av de planer
dir lansstyrelserna inkommit med synpunkter r yttrandena vildisponerade
och tydliga med klar separering mellan de intressen man har att bevaka
enligt 12 kap. 1 § PBL och 6vriga synpunkter. De 6vriga yttrandena dr nagot
"ostrukturerade” i den meningen att lansstyrelsen inte uttryckligen nimner
att synpunkten grundar sig pa 12 kap. 1§, utan lamnar ett antal synpunkter
av olika karaktar som gér att tyngden av olika synpunkter inte framgar pa ett
tydligt satt.
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| Svenska Kommunférbundets enkit ger kommuner synpunkten att
lansstyrelserna ofta betonar formalia i stallet for att géra en samlad
bedémning av de olika krav som stills pa planen.

Emellertid lamnar ldnsstyrelserna synpunkter inte endast i samband
med det skriftliga yttrandet. Det framf6rs naturligtvis ocksa en hel del syn-
punkter vid beredningar och kommunbesdk samt underhand i telefonsamtal
etc. Sddana synpunkter framgar inte alltid av planhandlingarna.

1.3.7 Policy och checklistor hjilpmedel vid samradsyttrandet
Lansstyrelserna har olika metoder for att bevaka de fragor som aligger dem i
plansamraden. Nagra lan grundar sitt arbete pa en skriven policy eller check-
lista, andra gor det inte.
En sadan skriftlig policy fér vilka omraden som ska bevakas och féljas
upp under samradet fér en detaljplan kan se ut pa féljande sitt:
o Aktualitet
e Tydlighet
e Nationella perspektiv, statliga intressen och riksintressen
e Hallbar utveckling och miljomal
e Miljokvalitetsnormer
e Mellankommunal samordning
e Hailsa och sdkerhet
e Risk och sarbarhet
e Gestaltningsfragor
o Jamstilldhet

e Konsekvensbedémningar

Vid en jamférelse mellan nagra skrivna policy fér vad som ska bevakas i
samradsyttrandet kan man konstatera att innehallet delvis varierar. Det gar
ocksa att konstatera att nagra lan har upprattat mycket ambitiésa och omfat-
tande sadana checklistor efter vilka planhandlaggaren bér arbeta. Andra lin
har inga skrivna sadana policy eller checklistor. Ett lin uppger nu att man
omarbetar sin policy for att biattre kunna méta kravet om hallbar utveckling i
planeringen.

Ett "ambitiost” exempel pa en checklista dr en femsidig PM med ett
tiotal rubriker under vilka ett stort antal fragor ar formulerade. Exempel pa
rubriker i listan &ar Riksintressen, Social sammanhallning, Valfard och trygg-
het, Hallbar ekonomisk tillvixt och Konkurrenskraft samt Framtidens
milj6/begrinsa klimatférandringarna. Checklistan anvinder sig sedan
planhandlaggaren av som ett stéd i enskilda plandrenden.
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1.4 Brister i kommunernas planer

1.4.1 Ldnsstyrelserna konstaterar brister i planerna

Den tillsyn som lansstyrelserna bedriver syftar bl.a. till att félja hur den
kommunala planeringen allmént utvecklas. Problem och andra iakttagelser
bor féljas upp och rapporteras vidare till Boverket.”

Av enkiaten framgar att alla lansstyrelserna® anser att kommunerna i
respektive lan skiljer sig at nar det giller typen av brister i detaljplanerna.
Detta beror framst pa varierande resurser och kompetens i kommunerna.
Men en linsstyrelse papekar ocks4 att bristerna kan férklaras av att
kommunerna far for lite stéd, t.ex. i form av besck fran lansstyrelsen.

Inget lan ifragasatter att det ankommer pé staten att félja utvecklingen i
kommunerna och att regelverket rérande planeringen sa langt mojligt bor
tillimpas lika i kommunerna. Liansstyrelserna anvander sig daremot av olika
metoder niar det giller att félja och paverka utvecklingen i kommunerna.

Av intervjuerna framgar att vissa ldnsstyrelser samlar pa sig de brister och
problem som de uppfattar finns i kommunernas planer. Detta gérs ofta i
samverkan med den juridiska enheten som upptacker kvalitetsbrister i
samband med &verklaganden av drenden. Darefter anvinder man sig av
olika typer av metoder fér att sprida kunskap om de iakttagelser man gjort.
Det kan vara i samband med kommunbesdk, pa sarskilda seminarier eller
vid andra méten. | ett ldn har man tagit for vana att sérskilt félja upp en
kvalitetsbrist i nagot avseende till dess att den mer eller mindre atgardats i
kommunens planer.

Vissa lansstyrelser atgdrdar eventuella problem nir de uppnitt en viss
omfattning. Nagra lansstyrelser uppger emellertid att de garna skulle se att
de hade resurser att géra en mer systematisk sammanstallning och
kartlaggning av brister i kommunernas planer. Lansstyrelserna har ocksa
olika uppfattningar om hur langt de bor ga nar det giller uppgiften att
systematiskt sammanstalla brister i planeringen.

Nedan aterges nagra uttalande fran intervjuerna som belyser hur
lansstyrelserna arbetar med kartlaggning och sammanstallning av brister i
kommunernas planer.

— Det gérs idag ingen kontinuerlig uppféljning av de synpunkter som
kommunerna inte tar till sig. Avsikten ar att problematiken skulle tas upp

i en tillsynsrapport som kunde ge en bild av trendférindringar i

planeringen i forhallande till nationella perspektiv och intentioner i PBL. |

nulaget finns dock inga resurser for en sadan tillsynsrapport.

» Prop. 1985/86:1, s. 468.
3% Fsrutom Gotland som endast har en kommun.
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— Avdelningen samlar in erfarenheter om vanligt férekommande och
dterkommande brister. Aven rittsenheten gér sddana
sammanstillningar om felaktigheter i planer. Dessa brister tas ibland
upp vid sarskilda s.k. stadsarkitekttraffar som anordnas tva ganger per ar
eller vid kommunbesoken en gang per ar.

— Raittsenheten tar fram en ratinglista 6ver kommunerna med avseende pa
kvalitetsbrister i deras planer. Nar samma problem aterkommer och blir
en viss "kritisk massa” sa blir det en punkt pa ett temamé&te med
kommunerna. Det skulle emellertid behéva goras en mer systematisk
sammanstillning och kartlaggning av brister i kommunernas fysiska
planering. Det gérs nu ad hoc.

— Kunskaperna om kvalitetsbristerna i kommunernas planer finns i vara
huvuden. Vi har bl.a. uppmirksammat problem med 6versiktsplanerna.
Vi tar fram goda exempel.

Metoderna skiljer sig at mellan lanen, likasa intensiteten i verksamheten.
Nagra lansstyrelser hdnvisar i det har sammanhanget till kommunernas
uttalade ansvar for planeringen: "Kvaliteten pa planerna ligger i stort helt pa
kommunen.”

1.4.2 Andelen planer som upphdivs dkar

Under perioden 20002003 kan en svag ckning av andelen av planer som
lansstyrelsen upphavt helt eller delvis iakttas, se figur 1.5. Ett beslut om upp-
havande kan ha fattats efter ett 6verklagande fran nagon sakigare eller efter
en proévning av lansstyrelsen sjélv enligt 12 kap. 1 § PBL. Motiv fér upphévan-
det anges i enkaten vara t.ex. bristande mellankommunal samordning, felak-
tigt anvant enkelt planférfarande, riksintressen samt fragor om hilsa och
sikerhet.

Figur 1.5. Andel planer som upphivs, genomsnitt fér linsstyrelserna 2000-2003
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Figur 1.6. Andel planer som till viss del upphivs, genomsnitt for linsstyrelserna
2000-2003
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Antalet planer som upphivs av linsstyrelsen r fortfarande litet men
6kningen av andelen upphavda planer ar tydlig. Om detta tyder pa en samre
kvalitet i kommunernas planer eller om det finns nagon annan férklaring,
har inte undersokts.

1.4.3 Antalet 6verklagade planer 6kar

PBL-kommittén redovisar i sitt delbetinkande Kortare instanskedja och 6kad
samordning, SOU 2004:40, att antalet 6verklagade detaljplaner "nu” uppgar
till knappt 400 per ar. Uppgiften torde gilla 6verklagade planer ar 2002. |
snitt dr det 15 procent av kommunernas planer som 6verklagas men varia-
tionerna uppges dock vara stora i landet. Riksrevisionen har konstaterat att
antalet 6verklagade planer &r 2004 ir 461. Over hilften av de dverklagade
planerna giller de tre storstadslanen. | Stockholms lan 6verklagades ca 25
procent av detaljplanerna.

Det har saledes skett en viss 6kning av antalet 6verklagade planer de
senaste tva aren. Den forklaring som nagra aktorer ger i granskningen &r att
6kningen férmodligen beror pa ett 6kat byggande och att det darmed finns
fler planer att 6verklaga. Om det forhaller sig pa det sattet eller om nagon
annan forklaring ocksa ligger bakom utvecklingen r inte mojligt att avgéra
da fragan inte analyserats ndrmare av myndigheterna eller Riksrevisionen.
Fler 6verklagade planer skulle ocksa kunna bero pa en samre kvalitet i
kommunernas planer. Av KTH:s undersékning framgar att lansstyrelserna
under plansamraden lamnat synpunkter pa kvalitetsbrister i nista alla planer
som ingatt i urvalet.
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1.4.4 Ldnsstyrelserna vill ha 6kade befogenheter att ingripa mot brister

Vid lansstyrelsebeséken framkom att lansstyrelserna anser att man har en
unik mojlighet att genom plansamraden verka fér en utveckling mot effektiva
och enhetliga planer. Det rader daremot viss osdkerhet om hur langt man
kan eller bor ga i det arbetet. Det i férarbetena till PBL uttalade kommunala
ansvaret for planeringen gér att vissa lansstyrelser ar osikra pa sin roll.

En stor majoritet av ldnen, 17 av 21, anser att ldnsstyrelsen inte har getts
tillrackligt med befogenheter i PBL f6r att kunna utéva sin tillsyn 6ver den
kommunala planeringen. Flera ldnsstyrelser anser att deras befogenhet att
ingripa mot "daliga” planer ar alltfér begransad. Pa fragan om vilka
befogenheter som man saknar svarar nagra i enkiten bl.a. féljande:

— Det skulle behovas sanktionsmajligheter vid exempelvis férfarandefel
som felaktig lagtillampning, avsaknad av program och
miljskonsekvensbeskrivning, felaktigt huvudmannaskap eller
genomférandefragor och avtal,

— Sanktionsmajligheter och majligheter till patryckningar saknas. Det
saknas officiella sanktioner mot grova fel i forfarandet och 6vrig
formaliahantering,

— Man bor éverviga inférandet av sanktioner/straff om inte kommunen
foljer PBL:s intentioner,

— Nagon form av férelaggande kombinerat med férdelning av extra
resurser for det planeringsarbete som har nationell betydelse, t.ex.
riksintresse,

I intervjuerna lamnades dessutom bl.a. féljande kommentarer:

— Naér lansstyrelsen agerar som radgivare i planeringen ar det upp till
kommunerna sjilva om de vill ta dem i beaktande eller inte.
Lansstyrelsen far dirmed svart att arbeta fér att de nationella
perspektiven ska fa genomslag i den lokala planeringen,”

— Linsstyrelsens mojligheter och befogenheter stracker sig knappt lingre
an som radgivare, och dessa rad viljer kommunerna sjilva om de vill ta i
beaktande eller inte.

| samband med fragan om befogenheter framholl flera lansstyrelser
samtidigt behovet av att definiera ldnsstyrelsens tillsynsroll. En lansstyrelse
angav att "Lansstyrelsernas tillsynsroll behover definieras, metoder utvecklas
och lampliga sanktionsmojligheter inféras”.

En av de lansstyrelser som svarat ja pa fragan om huruvida lansstyrelsen
getts tillrackliga befogenheter kommenterade samtidigt : "De formella
befogenheterna finns men inte de reella pa grund av starka kommuner.
Genom de formella befogenheterna uppnas dock stérre delen av de statliga
kraven.”
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1.5 Kommunerna och plansamraden

1.5.1 Ldnsstyrelserna konstaterar skillnader i kommunernas kompetens

Lansstyrelserna lamnar i huvudsak sina synpunkter pa planférslag under
programsamradet eller plansamradet. Detta framgar av lansstyrelseenkaten.
Om kommunen inte beaktat de synpunkter lansstyrelsen limnat i
plansamradet kan man lamna ett nytt yttrande under utstallningsskedet. Av
intervjuerna och enkiten framgar det diremot att de flesta ldnsstyrelser da
endast tar upp synpunkter med anledning av 12 kap. PBL.

En sammanfattande iakttagelse fran linsstyrelseenkiten och intervjuer-
na ar att kommunerna skiljer sig at nar det galler typer av brister i planering-
en och att dessa skillnader bl.a. beror pa bristande kompetens och resurser.
Sma, resurssvaga kommuner upplevs ibland ha en bristande kompetens,
och dessa vinder sig i hégre utstrackning till lansstyrelsen for rad och stod.
De ir ocksa mer benédgna att ta till sig de synpunkter som lansstyrelsen
lamnar under planeringsprocessen an stérre kommuner.

Bristande resurser och kompetens anges bl.a. bero pa att den politiska
viljan och intresset inte finns nar det giller att se betydelsen av kvalitet och
langsiktighet i planeringen. | enkéten anges t.ex. "att den kommunala viljan
gar inte att férena med PBL, bristerna beror pa att kommunerna ej avsatt
resurser for kompetenta stadsarkitekter, kommunerna saknar resurser for
planerarkompetens, marginella skillnader som beror pa planforfattaren sjalv
eller understundom politiska drivkrafter”.

1.5.2 Vilka typer av synpunkter ldmnar ldnsstyrelsen och beaktas de?

Enligt PBL ska lansstyrelserna ge rad och stéd dven i enskilda planarenden.
En intressant fraga ar darfor att se vilka olika typer av synpunkter som
lansstyrelserna ger i samband med planférslag och i vilken utstrickning som
kommunerna féljer synpunkterna.

Av Riksrevisionens enkit framgar det att ldnsstyrelserna uppskattar att
19 procent av de synpunkter som de lamnar i samraden har att géra med
formalia, 37 procent rér fragor omnamnda i 12 kap. PBL och 44 procent
avser s.k. 6vriga synpunkter (se figur 1.7). Den sista kategorin inrymmer
fragor som rér: miljévard, kulturvard, natur, sociala aspekter, infrastruktur,
estetisk utformning/gestaltning, strandskydd, service, beredskapsfragor,
halsa, energifragor, jamstalldhet och fornlamningar/arkeologi.
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Figur 1.7. Typ av synpunkter som lamnas vid samrad enligt lansstyrelseenkiten 2004
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| enkdten anger 16 av ldnsstyrelserna att kommunerna vanligtvis beaktar
deras synpunkter. Tio anger att det finns tydliga skillnader mellan kommu-
nerna nar det géller viljan att beakta lansstyrelsens synpunkter. Kommuner-
na beaktar enligt enkdten mellan hilften och en 6verviagande del av de syn-
punkter som lansstyrelserna limnar. | de uppféljande intervjuerna bekraftas
att kommunerna i olika utstrackning ar bendgna att folja lansstyrelsens
synpunkter och att det beror pa kompetens eller resurser men ocksa pa den
politiska viljan. Ett lan patalar att kommunerna ar villigare att beakta
lansstyrelsens synpunkter om man vet att lansstyrelsen har en méjlighet att
lagga ned resurser pa plansamraden.

Den undersékning som KTH genomfért av lansstyrelsens medverkan i
planprocessen i sju lan bekraftar flera av iakttagelserna fran intervjuerna och
lansstyrelsenkaten.

| KTH:s undersokning konstaterades bl.a. att lansstyrelsens synpunkter
enligt 12 kap. 1 § PBL, dvs. synpunkter angdende riksintressen samt hilsa
och sikerhet, till mycket stor del hade beaktats. Av det totala antalet sidana
s.k. 12:1-synpunkter som lamnades i de undersokta planerna har
kommunerna tagit hansyn till ndstan 9o procent av synpunkterna. Vad giller
riksintressen har lansstyrelserna haft synpunkter pa fem planer. | samtliga
dessa planer har kommunen beaktat synpunkterna. Noterbart dr dock att
fragorna om hilsa och sdkerhet som ocksa &r s.k. 12:1-synpunkter inte alltid
beaktats. Av totalt 55 sddana synpunkter hade sju inte beaktats i
utstdllningskedet®. De sju synpunkterna ingick i totalt sex planer. En
forklaring till att inte alla halso- och sakerhetssynpunkter beaktas kan enligt

3! Se bilaga 2.

32 De hilso- och sikerhetssynpunkter som kommunerna inte beaktat rér mark som kan vara
férorenad, planomradets nirhet till verksamhet som ger héga bullervirden, avsaknad av
konsekvensbeskrivning av planférslaget vad giller buller, skyddsavstand mellan bostider och
akermark och psykologiska effekter av en transformatorstation.
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konsultrapporten vara att det finns en "graskala” mellan vad som ska
hanforas till 12 kap. 1 § PBL och vad som kan klassificeras som "6vriga
synpunkter”, t.ex. vad giller buller och trafiksikerhet. En annan foérklaring
kan dven vara att det dr svart for lansstyrelsen att driva vissa fragor, t.ex.
buller, eftersom det kan vara svart att visa att framtida bullernivaer kommer
att bli for hoga.

Endast i tva av de sex planer dar kommunen inte har beaktat
lansstyrelsens synpunkter enligt PBL 12 kap.1 § har lansstyrelsen 6verprévat
kommunens antagandebeslut. | bada fallen avsag 6verprévningen ett
delomrade av detaljplanen. Att endast tva och inte alla sex planerna
Sverproévats kan enligt konsultrapporten bero pa att ldnsstyrelsen inte ansett
att synpunkterna varit av den vikt att de féranlett en Gverprévning.

Férutom att bevaka intressena enligt 12 kap. 1 § PBL ska lansstyrelsen
aven ge rad till kommunerna om tillimpningen av bestimmelserna i 2 och 3
kap. PBL.

| KTH:s undersckning har s.k. évriga synpunkter delats upp i atta
kategorier enligt féljande:

e natur

e allménna lamplighetsbedomningar (t.ex. lokalisering, arkitektonisk
utformning och byggvolymer)

e kulturmiljo

e strandskydd

e planjusteringar

e vig- och trafikfragor

e vattenhanteringsfragor

o formaliasynpunkter (t.ex. att handlingar saknas i planakten eller att
planen ska foregas av ett program).

58 Uppsikt och tillsyn i samhiillsplaneringen



Figur 1.8. Férdelning av lansstyrelsernas "6vriga” synpunkter
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Fordelningen av lansstyrelsernas "6vriga” synpunkter framgar av figur 18.

En allmdn kommentar som konsulten gér &r att lansstyrelserna lamnar
synpunkter av olika tyngd, dvs. vissa synpunkter kan tolkas som mer
"radgivande” medan andra ar av mer "uppmanande” slag.

Av undersdkningen framgar att huvuddelen av linsstyrelsens "6vriga”
synpunkter har beaktats. | 31 av de 42 undersckta planerna har samtliga
lansstyrelsens synpunkter beaktats, och av det totala antalet liamnade
synpunkterna beaktades 85 procent.

| absoluta tal 4r det 16 synpunkter som inte beaktats och 12 av dessa
avser "allminna lamplighetsbedémningar” eller "vig- och trafikfragor”. En
jamforelse med resultatet fran lansstyrelseenkaten visar att kommunerna i
nagot hogre utstrickning féljer synpunkterna an vad lansstyrelserna sjilva
uppgav. Det dr samtidigt viktigt att framhalla att underlaget for undersék-
ningen ar begransat, totalt 42 planer, samt att planerna endast omfattar en
typ av bebyggelse, nimligen bostadsbebyggelse.

Nar det giller s.k. 6vriga synpunkter ar det enligt KTH:s studie mindre
vanligt att lansstyrelserna tar upp dem igen i utstillningsskedet. |
utstillningsskedet gavs dock nya sadana 6vriga synpunkter.
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1.5.3 Proaktivt férhdllningssdtt i linsstyrelsernas tillsyn och samverkan
med kommunerna?

Vid nagra lan pagar for niarvarande en diskussion om att arbeta mer "proak-
tivt” gentemot kommunerna. Nagot lan har ocksa ett uppdrag fran lansled-
ningen att utveckla ett sddant forhallningssatt i samhillsplaneringen. Vad
det arbetssattet mer konkret innebér for tillsynen dr daremot nagot oklart.
Syftet ar enligt nagra lansstyrelser att fa till stand en mer 6ppen dialog med
kommunerna tidigt och inte direkt i samband med hanteringen av planiren-
den. Ett lan beskriver utvecklingen mot ett proaktivt férhallningssatt i sam-
hallsplaneringen som en kontinuerlig process som stracker sig 6ver flera ar.
"Overgripande handlar det om att utifran lansstyrelsens féretradarroll, klara
dubbla roller. Bade den stédjande/radgivande och myndighetsrollen.”
Forebyggande, dialog och samverkan dr begrepp som namns i detta
sammanhang. Andra begrepp ar samarbetspartner, radgivare samt hallbara
helhetslésningar, rattssikerhet, mangfald och en sammanvégd helhetssyn.

Motiv som har framforts fran lansstyrelsernas sida for att foridndra eller
utveckla lansstyrelsernas arbetssatt gentemot kommunerna dr den komplexa
samhillsplaneringen och de alltmer begransade resurserna vid bl.a. planen-
heterna. Man anser att det nu dr nédviandigt att hitta nya rutiner som férenk-
lar och effektiviserar planenheternas arbete. Ett annat motiv som framférts
ar att en fordndring i denna riktning behévs for att intentionerna i PBL om
lansstyrelsens roll och samverkan med kommunerna i planeringen ska upp-
fyllas. Tillsynen behover bli mer framatsyftande an den ar i dag menar nagra
lansstyrelser.
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1.6 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar féljande:

Flera lansstyrelser ifragasiatter planenhetens/motsvarande enhets
organisatoriska inplacering vid myndigheten.

Lansstyrelserna har fatt svarare att utifran ett helhetsperspektiv géra
sammanvagningar av de statliga intressena i planeringen.
Tillsynsrollen &r oklar och fa lansstyrelser upprattar tillsynsplaner for
planfragorna.

Lansstyrelserna konstaterar brister i den kommunala planeringen, men
huvuddelen av lansstyrelserna uppger samtidigt att de inte anser sig ha
tillrackliga befogenheter for att kunna utéva sin tillsyn Gver den
kommunala planeringen.

Lansstyrelserna framhaller att kommunerna har mycket skiftande
kompetens i planfragor.

Huvuddelen av kommunerna ar ndjda med ldnsstyrelsernas stéd men
framfor viss kritik.

Kommunerna beaktar huvuddelen av de synpunkter som lansstyrelsen
ger i samband med plansamraden.

Samradsyttrandets form och struktur skiljer sig at mellan
lansstyrelserna.

De arbetsmetoder som anvinds for att paverka eller informera
kommunerna varierar mellan linen.

Resurser for plantillsynen vid ldnsstyrelserna fortsatter att minska, och
lansstyrelserna, liksom kommunerna, star infér en generationsvaxling.
Lansstyrelsernas utbyter erfarenheter fran planeringen vid
lansarkitekttraffar dar Boverket medverkar.

Lansstyrelserna konstaterar minskat stéd fran Boverket.

Nagon systematisk uppféljning av brister den kommunala planeringen
gors inte, och ldnsstyrelsen rapporterar inte sina iakttagelser till Boverket
eller regeringen.

Antalet planer som 6verklagas och andelen planer som upphévs 6kar.
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Appendix 2 Boverkets uppsikt

2.1 Boverket inrittas

Pa grundval av regeringens proposition om bostadspolitiken® beslutade
riksdagen i december 1986 att Bostadsstyrelsen och Statens planverk skulle
laggas samman till en myndighet.

En organisationskommitté* fick i uppdrag att lamna férslag om den
huvudsakliga inriktningen och organisationen av verksamheten vid den nya
myndigheten. Kommittén redovisade sitt arbete i betdnkandet Ett nytt plan-
och bostadsverk.> Vid sin behandling av fragan om den bostadspolitiska
organisationen férordade riksdagen att organisationskommitténs férslag
och regeringens bedémning darav i lampligt sammanhang skulle under-
stéllas riksdagen innan det nya verkets narmare inriktning och organisation
slutligen lades fast. Regeringen presenterade darfér organisationskom-
mitténs forslag med egna kommentarer som en proposition® for riksdagen.

Regeringen instimmer i propositionen i kommitténs forslag till att det
nya verket bér organiseras i fyra sakenheter — bostadsmarknadsfragor, plan-
och naturresursfragor, stadsmiljéfragor och byggfragor. Regeringen rekom-
menderar vidare att det nya verket bér ha 208 anstillda, dvs. nagot fler an
det lagsta antal anstdllda som kommittén ansag att verket borde ha.

Bostadsutskottet tillstyrkte i sitt betankande regeringens forslag om att ett
plan- och bostadsverk inrattas den 1 juli 1988 och att verket ges ansvar for de
huvuduppgifter som angivits i propositionen. Utskottet tillkinnagav dock
som sin mening att verket skulle omlokaliseras till Karlskrona den 1 juli 1989,
dvs. ett ar efter inrittandet.

33 Prop. 1986/87:48, BoU 1986/87:7, rskr. 93.
34 Bo 1987:01, dir. 1987:18.

35S0U 1987:48.

3¢ Prop 1987/88:37, BoU 1987/88:5, rskr. 106.
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2.2 Boverkets allméanna uppsikt

Av den proposition som lag som underlag till PBL framgar att med Plan-
verkets®” uppgift att ha uppsikt 6ver planvisendet avses en mer Svergripande
verksamhet @n den tillsyn som ligger pa lansstyrelserna.

Vidare framgar att tillsynen och uppsikten ska ha en framatsyftande
inriktning och bedrivas i ett langsiktigt perspektiv. Enligt propositionen ska
tillsynen utévas framst genom det samrad pa regional niva som lansstyrel-
serna svarar fér, medan den centrala myndighetens uppgifter ar att svara for
den allménna uppsikten och samordningen inom dessa omraden. Dess-
utom framgar det att verkets uppgift bor vara att utveckla planinstrumenten
och svara fér erfarenhetsaterforing och vidareférmedling av kunskaper som
efter hand vinns av den nya planlagstiftningen. | det nya verkets uppgifter
bor till betydande del inga informations- och radgivningsverksamhet. Denna
maste grundas pa en vil fungerande kunskapsférsérjning och erfarenhets-
aterforing. Verket bor i dvrigt bevaka aktuella utvecklingstendenser, f6lja
tillimpningen av lagarna pa omradet och lamna férslag till nédviandiga
férandringar.

| specialmotiveringen fastslas vidare att en tillsyns - och uppsiktsverk-
samhet som motsvarar dessa ambitioner férutsatter ett effektivt system for
information till de myndigheter som har att skéta verksamheten. For lins-
styrelsernas del bedoms férutsattningarna for detta vara goda. Lansstyrel-
serna kommer pa samma sitt som fére PBL att automatiskt tillféras in-
formation genom en roll som de spelar i beslutsprocessen i plan- och
byggnadsirenden.

Diaremot menar féredraganden att ndgra motsvarande majligheter for
Boverket att skaffa sig information om utvecklingen inom plan- och bygg-
nadsvasendet inte kommer att finnas. Det ar darfér nodvandigt att se till att
Boverket pa annat satt far den information om utvecklingen som behévs fér
den allmédnna uppsikten. Verkets behov av information om beslut angaende
hushallning med mark och vatten kan uppenbarligen i stor utstrackning
hamtas ur de 6versiktsplaner som tillstills verket.

For den mer allmédnna analysen av tillstandet inom planvisendet ar emeller-
tid detta planmaterial (6versiktsplanerna), enligt féredraganden, en svarhan-
terlig och inte alltid riktigt rattvisande kalla. Vissa analyser av materialet kan
gbras och gors ocksa av Boverket, men for att man ska fa fram riktigt
givande besked om aktuella utvecklingstendenser krévs oftast en bakgrunds-
information som Boverket inte automatiskt har tillgang till. Detta material
finns normalt hos lansstyrelserna och kan manga ganger goras tillgangligt
genom relativt enkla utredningsinsatser fran lansstyrelsens sida. | propo-

37 Bendmningen Planverket ersattes vid riksdagens slutliga behandling av propositionen med
Boverket.
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sitionen papekas darefter att lansstyrelsernas roll som informationsférmed-
lare inom plan- och byggnadsvasendet bor utnyttjas effektivt ocksa for
informationsférmedlingen inom staten. Darigenom tillférsdkras Boverket
den erforderliga basen fér att snabbt spara aktuella utvecklingstendenser.
Detta har stor betydelse for verkets majligheter att i framatyftande former
paverka utvecklingen i riktning mot en enhetlig tillampning 6ver landet i
enlighet med de grundlaggande intentionerna i lagstiftningen. Boverket har
dock inga mojligheter att alagga lansstyrelserna nagra arbetsuppgifter,
konstaterar féredraganden.

2.3 Boverkets organisation och arbetsuppgifter

| detta avsnitt redovisas Boverkets organisation och arbetsuppgifter. Da
verkets arbete med uppsikt 6ver den fysiska planeringen i férsta hand aligger
Sambhillsbyggnadsdivisionen &r framstéllningen frimst inriktad mot att
beskriva denna del av organisationen.

2.3.1 Uppgifter
Boverket &r central forvaltningsmyndighet fér fragor om byggd miljé och
hushallning med mark- och vattenomraden, fysisk planering, byggande och
boende.* Verket svarar ocksa for den centrala administrationen av statligt
bostadsstdd i form av bidrag fér finansiering av bostidder. Boverket ansvarar
vidare fér samordning, uppféljning och rapportering i fraga om miljékvali-
tetsmalet God bebyggd miljo samt dven for 6vergripande miljomalsfragor
som ror fysisk planering, byggnader och hushallning med mark och vatten.
Av férordningen med instruktion for Boverket framgar dessutom att
verket inom sitt verksamhetsomrade: bl.a. har till uppgift att

—_

meddela foreskrifter, ha uppsikt och tillsyn samt handlagga
forvaltningsirenden i enlighet med lag eller forordning,

2. félja tillampningen av lagar och férordningar, utvardera effekterna av
tillimpningen och lamna regeringen forslag till de atgarder som behdvs
for att syftet med reglerna ska nas,

3. verka for samordning av de statliga myndigheternas arbete med
underlag for tillimpningen av 3 och 4 kap. och 6 kap. 1113 {f
miljébalken och plan- och bygglagen (1987:10) samt tillhandahalla
underlag for tillimpningen av 5 kap. miljébalken,

4. bitrdda regeringen med yttranden och utredningar m.m.,

38 Forordning (1996:124) med instruktion fér Boverket.

Uppsikt och tillsyn i samhiillsplaneringen 65

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

66

informera om nya eller andrade regler och

medverka i internationellt samarbete som syftar till att harmonisera
regler for fysisk planering, hushallning med mark- och vattenomraden
samt egenskapskrav pa byggnader och byggprodukter.

v

Av PBL 1 kap. 8 § framgar vidare att Boverket har den allmdnna
uppsikten 6ver plan- och byggvasendet i riket. Myndighetens verksamhet
regleras dven av tillimpningsforeskrifterna fér PBL genom plan- och
byggférordningen.»

Sammanfattningsvis kan Boverkets roller i samhillsplaneringen sigas
vara att frimja en god planering och samhillsutveckling utifran statens mal,
att svara for uppsikt 6ver den fysiska planeringen, att samordna de statliga
sektorsintressena, att bista regeringen i utredningar samt att omsétta EG-
direktiv i planeringen.

2.3.2 Boverkets organisation

Boverkets verksamhet hanférs till utgiftsomrade 18 Samhallsplanering,
bostadsférsérjning och byggande.® Huvuddelen av verkets uppgifter
innefattas i politikomradet Bostadspolitik, men till viss del dven i politikom-
radena Miljopolitik, Kulturpolitik, Folkrérelsepolitik och Energipolitik. |
regleringsbrevet fér budgetaret 2004 avseende Boverket* ar politikomradet
Bostadspolitik indelat i ett antal verksamhetsomraden och verksamhets-
grenar. | tabellen nedan illustreras hur dessa i sin tur ar férdelade pa
Boverkets tva divisioner.

39 SFS1987:383.
“0 Prop. 2003/04:1 utg.omr.18, bet.2003/04:BoU1, rskr. 2003 /04:73.
I Regeringsbeslut 24, M2003/379 (delvis).
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Tabell 2.1. Boverkets organisation och verksamhet

Husbyggnadsdivisionen

Sambhillsbyggnadsvisionen

Verksamhetsomrade

Verksamhetsgren

1. Kvalitet i byggande
och férvaltning

1A. Hallbart byggande
och férvaltning

1B. Uppsikt och
kunskapsférmedling
1C. Internationellt
samarbete

1D.
Europaharmonisering

1. Bostadsférsérjning

2. Samhillsplanering och
bebyggelseutveckling

1A. Omvarldsbevakning och
prognoser

1B. Generella stdd till
bostadsfoérsérjning

1C. Stod till riktade atgarder
for bostadsfoérsérjning

2A. Stadsutveckling och
regionalutveckling

2B. Uppsikt och
kunskapsférmedling

2C. Internationellt samarbete

Vid Boverket har tidigare funnits ett stadsmiljorad, utsett av regeringen,
med uppgift att fora debatt om stadsmiljéfragor. Detta rad har upphért 2003
och ersatts med Boverkets stadsmiljérad, med uppgift att vara radgivande
organ till Boverket i planerings- och stadsutvecklingsfragor. Darutéver har
verket ett antal rad och expertgrupper till stéd for arbetet. Raden ar Kvalitets-
radet, Forskarradet och Byggradet. Vidare finns ett Byggkostnadsforum.

Boverket har dven pabérjat uppbyggnaden av en funktion som fatt nam-
net Planforum. Syftet med denna nya organisatoriska funktion &r enligt
Boverkets verksamhetsplanering fér ar 2003 att bedriva ett samordnat och
systematiskt uppsiktsarbete inom Samhillsbyggnadsdivisionen. Ett férslag
om att inratta ett Planforum framférdes redan i Riksdagens revisorers

rapport, Plan och byggprocessens ldngd, ar 2001.

2.4 Samhallsbyggnadsdivisionen
Sambhallsbyggnadsdivisionen tillkom vid Boverkets omorganisation ar 2001.
Syftet med omorganisationen var att skapa ett integrerat synsitt pa plane-
ring, miljo och boende.
Divisionen har ansvar for byggd miljo, samhallsplanering och hushall-

ning med naturresurser. Enligt Boverkets verksamhetsstyrningsplan for
2004 4r grunden fér verksamhetsomradet Samhallsplanering och
bebyggelseutveckling verkets uppsiktsansvar éver PBL och 3 och 4 kap.

miljobalken. Detta innebér enligt verket bl.a. ett ansvar fér en andamalsenlig,
korrekt och effektiv beslutsprocess enligt dessa lagar. Verket ska darfor folja
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utvecklingen, ge vagledning till kommuner och andra samt analysera och i

férekommande fall uppmarksamma regeringen pa behov av férandringar i

beslutsprocessen. Vidare framgar av verksamhetsstyrningsplanen att allt

detta staller krav pa samspel med centrala, regionala och lokala myndigheter

och andra intressenter.

Samhillsbyggnadsdivisionens arbetsuppgifter sammanfattas pa
foljande satt i planen. Samhillsbyggnadsdivisionen ska

e tafram underlag till regeringen och svara pa remisser fran regeringen

om 6verklagade detaljplaner, betinkanden och utredningar

e svara pa remisser fran domstolar och centrala myndigheter

e samordna de centrala verkens underlag for tillampning av 3 och 4 kap.

miljébalken

e stddja lansstyrelserna fér en god lagtillimpning och en effektiv tillsyn

e stddja kommunerna med metoder och kunskapsunderlag samt
erfarenheter fran tillimpning av PBL

e utveckla metoder och bedriva utredningar, uppféljningar och

utvarderingar.

Samhillsbyggnadsdivisionen &r indelad i planenheten, stads- och

regionenheten samt analysenheten. | tabellen nedan framgar vilka

verksamhetsgrenar som ingar i de olika enheterna.

Tabell 2.2. Verksamhetsgrenar férdelade pa enheter

Enhet

Verksamhetsgren

Planenheten

Stads- och regionenheten

Analysenheten

Uppsikt och kunskapsférmedling
Stadsutveckling och regional utveckling
Internationellt samarbete

Uppsikt och kunskapsférmedling
Stadsutveckling och regional utveckling
Internationellt samarbete

Omvirldsbevakning och prognoser

Generella stéd till bostadsférsérjning

Stéd till riktade atgérder for bostadsférsérjning
Internationellt samarbete

Malet for verksamhetsgrenen Uppsikt och kunskapsférmedling ar
formulerat pa féljande sitt:

e Uppsikt 6ver planvasendet ska bidra till hog kvalitet i planlaggningen

och planprocessen.
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2.4.1 Planenheten

Planenhetens uppgift ar att félja utvecklingen av den fysiska planeringen i
Sverige och utomlands. | arbetet ingar att verka for en enhetlig tillimpning
och en dndamalsenlig utveckling av planlagstiftningen, att utveckla plane-
ringens metodik och att handlagga remisser fran regering och miljédom-
stolar. Enheten ger dven rad och férmedlar kunskap och erfarenheter till
planerare och andra grupper.

Planenhetens arbetsuppgifter inryms till stora delar i verksamhetsgrenen
Uppsikt och kunskapsformedling. | Boverkets Aktivitetsplan for ar 2004
redovisas féljande projekt under denna verksamhetsgren:
¢ Handel och hallbar utveckling
e Fororenade omraden i fysisk planering
e Miljskonsekvensbeskrivningar (MKB) for detaljplan
e Detaljplaneutveckling
e Riksintressesystemet
e Miljokvalitetsnormer (MKN) i fysisk planering
e Tredimensionell fastighetsbildning
e Kunskapsférmedling och uppsiktsverksamhet
e  Extern samverkan
e Vattenhandbok
e Bulleruppdrag
e ByggaBo-dialogen.

De flesta av dessa aktiviteter dr sarskilda regeringsuppdrag eller specifika
aterrapporteringskrav i regleringsbrev. For dessa aktiviteter anslas drygt 5,6
arsarbetskrafter under ar 2004.

Syftet med de olika projekten ar enligt aktivitetsplanen i flera fall att ta
fram skrifter och annat informationsmaterial om den studerade fragestill-
ningen. Projektet Detaljplaneutveckling ska t.ex. anvindas foér en kommande
omarbetning av boken om detaljplan och omradesbestimmelser. Andra
syften som anges &r att den nya kunskapen ska kunna anvindas vid semina-
rier, konferenser och annan kunskapsférmedling. Aven PBL-kommittén
namns som en avnamare i flera projekt.

Projekten i Aktivitetsplanen for 2004 drivs i flera fall av planenheten
ensam. | projekten Detaljplaneutveckling och Riksintressesystemet bidrar
emellertid stads- och regionenheten med resurser motsvarande 2,5 person-
manader. Andra enheter inom Samhillsbyggnadsdivisionen bidrar ocksa i
Vattenhandboken, Bulleruppdrag m.fl.

2 Boverket raknar nettoarbetstid, dvs. 10 personmanader &r en 1 &rsarbetskraft.
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Utéver de egeninitierade projekten genomfér planenheten dven
regeringsuppdrag. | Aktivitetsplanen for ar 2004 anges regeringsuppdragen
Vattenhandbok, ByggaBo-dialogen och Riktvirden fér buller. Fér dessa
projekt anslas ca 1,5 arsarbetskrafter under 2004.

Planenheten handlagger ocksé och besvarar externa remisser (regerings-
remisser om dverklagade rittsverkande planer, miljobalksremisser m.fl.
remisser). For denna arbetsuppgift tilldelas 1,2 arsarbetskrafter. En annan
|6pande aktivitet ar Kunskapsférmedling och uppsiktsverksamhet. Syftet
med denna aktivitet dr att |I6pande informera om och halla uppsikt éver
plansystemet och dess praktiska tillampning. Resurstilldelningen ar 7
personmanader.

Under |6pande aktiviteter redovisas dven aktiviteten Extern samverkan
som innebar samverkan med bl.a. centrala och regional myndigheter,
kommuner, naringsliv, intresseorganisationer, expertgrupper samt semina-
rier, konferenser m.m. Fér detta andamal anslas 10,75 personmanader.

Planenheten bedriver dven projekt inom verksamhetsgrenen Stadsut-
veckling och regional utveckling. | de aktuella projekten bidrar stads- och
regionenheten med 3 personmanader. Analysenheten férefaller ddremot inte
alls vara involverad i de projekt och andra aktiviteter som Planenheten
planerade att bedriva under ar 2004.

Planenheten bedriver dven projekt inom politikomradet Miljopolitik. | de
fyra projekt som aterfinns i aktivitetsplanen under detta politikomrade bidrar
analysenheten med vissa resurser i ett av dem. Stads- och regionenheten
bidrar med 0,75 personmanader under detta politikomrade.

Planenheten anvisar under 2004 knappt 6 arsarbetskrafter av totalt ca 12
arsarbetskrafter fér verksamhetsgrenen Uppsikt och kunskapsformedling.
Huvuddelen av dessa resurser anvinds for att ta fram informationsskrifter
m.m. pa eget initiativ eller som regeringsuppdrag eller initierade i reglerings-
brev. F6r uppgiften att pa ett mer renodlat sitt folja utvecklingen av den
fysiska planeringen och verka fér en enhetlig tillimpning av planlagstift-
ningen anslas en halv arsarbetskraft. Darutdver satsas dven en arsarbetskraft
pa seminarier, konferenser osv. fér kommuner, lansstyrelser och andra
intressenter. Aven remisshandlaggningen i samband med &éverklagade
plandrenden kan sagas ha anknytning till Boverkets arbetsuppgift att ha
uppsikt 6ver den fysiska planeringen. Fér remissarbetet anvisas en
arsarbetskraft.

Av planenhetens 15 anstillda (12 arsarbetskrafter) ar tio handlaggare.
Férutom enhetschefen finns fyra personer med kommunal planeringser-
farenhet. En av dessa har slutat under pagaende granskning.
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| 6vrigt finns ytterligare en handlaggare med planeringsbakgrund samt
fyra jurister och dessutom yrkeskategorierna landskapsarkitekter och
lantmatare

2.4.2 Stads- och regionenheten

Stads- och regionenheten ska, enligt verksamhetsplanen, frimja utveck-
lingen av langsiktigt hallbara svenska regioner och samhillen med hog
livskvalitet. | arbetet ingar till exempel infrastrukturfragor, delar av miljo-
kvalitetsmalet God bebyggd miljé, samverkan mellan byggd milj6 och sociala
fragor samt utveckling av planeringsprocessen och spridning av goda
exempel och erfarenheter nationellt och internationellt.

Det arbete som utférs inom stads- och regionenheten inryms inom saval
verksamhetsgrenen Uppsikt och kunskapsférmedling som verksamhetsgrenen
Stadsutveckling och regional utveckling samt Internationellt samarbete. Vissa
aktiviteter faller dessutom under politikomradet Miljspolitik.

Enligt Aktivitetsplanen for ar 2004 finns under verksamhetsgrenen
Uppsikt och kunskapsformedling foljande aktiviteter:

o Oversiktsplaneringens utveckling

e PlaneringsGIS

e PilotGIS+

e GlIS-samverkan

e Rad och vagledning for tillimpning av PBL avseende SMB-direktivet
e  Obrutna fjll

e Planforum

e Regional samverkan/samordning enl. PBL/MB

e Remisser.

For dessa aktiviteter anslas 3 arsarbetskrafter. Planenheten och
analysenheten deltar i flera av dessa aktiviteter.

Pa stads- och regionenheten arbetar 17 personer (14 arsarbetskrafter).
Enheten bedémer att tre av dessa i huvudsak arbetar med uppsikt 6ver den
kommunala 6versiktsplaneringen.

Enheten skickar varje ar i maj ut en enkaét till Iinsstyrelserna och begir in
uppgifter om laget vad giller den kommunala &versiktsplaneringen enligt
PBL. Enkaten omfattar saval den kommunomfattande planen som dess
férdjupningar samt nar aktualitetsprévning av planen skett. | enkaten stills
aven enstaka innehallsmassiga fragor. Enligt PBL ska dven kommunerna
skicka in alla antagna 6versiktsplaner till Boverket. Nagon kontinuerlig och
systematisk analys av innehall och kvalitet i 6versiktsplanerna har emellertid
inte genomférts. Enligt Boverket har emellertid ett urval av 6versiktsplaner
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studerats vid manga tillfallen, dels i samband med regeringsuppdrag och
andra utredningsarbeten, dels under s.k. 6versiktsplaneveckor, med syfte att
koncentrerat ta del av en stor mingd nya planer. Oversiktsplanearkivet 4r
organisatoriskt placerad vid analysenheten.

Planforum &r en funktion under uppbyggnad. Den ska bedriva ett samordnat
och systematiskt uppsiktsarbete av planeringen enligt PBL f6r att identifiera
tillimpningsproblem och ev. brister i lagstiftningen. Resultatet ska sedan
vara ett underlag fér bedémningar av insatser for att utveckla tillampningen
och ev. féresla forandringar i lagstiftningen. Boverkets avsikt ar att under
2004/2005 bygga upp ett system fér uppsikten 6ver kvaliteten i
planprocessen och planldggningen. Enligt verket kommer flera aktiviteter
inga i Planforums verksamhet. Det ska t.ex. ske en dokumentation av den
planproblematik som framkommer vid méten och seminarier med t.ex.
lansstyrelser och kommuner. Interna seminarier ska anordnas da man
diskuterar iakttagna brister i planerna och hur detta ska hanteras. Innehallet
i oversiktsplanerna ska analyseras m.m.

Avsikten &r att Planforums organisatoriska tillhérighet ska cirkulera
mellan Samhillsbyggnadsdivisionens enheter.

Enligt Boverket finns det under enheten stadsutveckling och regional
utveckling, aktiviteter som stoder uppsiktsarbetet, sasom Bo lokalt — planera
regionalt; Exemplet Mdlardalen samt Hallbar stadsutveckling — forslag till
strategi.

2.4.3 Analysenheten

Analysenheten tillkom i samband med Boverkets omorganisation ar 2001.
Skalet var att verket i det sammanhanget gjorde bedémningen att Boverket
behévde en sarskild analysenhet och omvarldsbevakare fér hela verket inom
boende, byggande och samhillsplanering.

Enheten arbetar emellertid for ndrvarande i férsta hand med utvérdering
av bostadsstédsformer samt konsekvensanalyser av olika regelférandringar.
Andra uppgifter ar att bevaka och analysera utvecklingen pa bostadsmark-
naden med avseende pa bostadsfoérsérjning, bygg- och boendekostnader
samt boendeférhallanden. Alla dessa aktiviteter faller inom politikomradet
Bostadspolitik och verksamhetsgrenen Omvirldsbevakning och prognoser.

Enligt Boverkets aktivitetsplan fér 2004 har analysenheten ocksa
arbetsuppgifter inom politikomradet Miljépolitik. En sadan aktivitet ar Arlig
uppfélining och indikatorer fér miljokvalitetsmdlet God bebyggd miljo. Syftet
med den aktiviteten r att ta fram underlag for Miljomalsradets arliga
rapportering till regeringen om utvecklingen mot miljokvalitetsmalet God
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bebyggd miljo. Boverket ska ocksa utveckla indikatorer med kvalitetssakrat
dataunderlag for att f6lja utvecklingen mot malet.

Analysenhetens verksamhet inryms i huvudsak inom verksamhetsgrenen
Omvdrldsbevakning och prognoser. Den aktivitet som har direkt koppling till
Boverkets uppsiktsverksamhet ar enligt Aktivitetsplanen f6r ar 2004
Oversiktsplanearkiv och éversiktsplanedatabas. Arbetet gar ut pa att férvalta
och ajourhalla Boverkets arkiv 6ver kommunernas &versiktsplaner. Enheten
tar emot alla 6versiktsplaner som kommer in, och vid behov begar man in
kompletterande handlingar. Direfter registreras planerna i Oversiktsplane-
databasen. Drygt 3 personmanader anslas for dessa aktiviteter. Tidigare
fanns en grupp om flera personer som kontinuerligt analyserade 6versikts-
planerna. Diskussioner om att dteruppta ett sddant arbete pagar. Oversikts-
planearkivet anvands enligt Boverket av planenheten i samband med
hanteringen av 6verklagade planer.

Enligt vad som framgar av Boverkets Aktivitetsplan fér 2004 har analys-
enheten fa beréringspunkter och mycket begransat samarbete med de tva
dvriga enheterna inom Samhillsbyggnadsdivisionen i form av gemensamma
projekt. Analysenheten deltar med resurser i endast ett par av de projekt
som bedrivs vid planenheten. | den enkit som analysenheten arligen skickar
ut till kommunerna rérande bostadsfoérsérjningslaget har dock planenheten
och stad och regionenheten getts majlighet att ha med "egna” fragor. |
aktivitetsplanen namns emellertid att analysenheten har en allmén sam-
verkan 6ver divisions- och enhetsgranserna, men samtidigt sags att
samverkan i forsta hand sker med Stads- och regionenheten, fraimst inom
arbetet med regionala planeringsmetoder.

2.5 Mindre resurser till Boverket

2.5.1 Boverkets totala resurser

Boverkets totala resurser minskade under perioden 1998-2003 med 15 pro-
cent. Om vi blickar @nnu langre tillbaka i tiden kan vi konstatera att resur-
serna krympte dven under perioden 1996—98 och da med nira 15 arsarbets-
krafter. Den 6kning som har skett efter ar 2001 kan till stérsta delen hanféras
till politikomradet Miljopolitik och miljdmalsarbetet. Detta politikomrade
ianspraktog nara atta procent av Boverkets resurser ar 2003.

| det riksdagsbeslut som féregick bildandet av Boverket anges att verket
skulle ha 208 arsarbetskrafter (1988). Ar 2004 hade Boverket 163 arsarbets-
krafter.
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Figur 2.1. Procentuell férdelning av personresurser mellan
verksamhetsomraden 1998-2004
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Kéilla: Boverkets drsredovisningar.

Figur 2.1 visar att verksamhetsgrenen Sambhdillsplanering och bebyggelseut-
veckling har fatt vidkannas den kraftigaste resursnedskirningen. Denna verk-
samhetsgrens andel av Boverkets totala resurser har minskat med mer én tio
procentenheter medan verksamhetsgrenen Bostadsférsérjning har minskat
med knappt fem procentenheter. Verksamhetsgrenen Kvalitet i byggande och
férvaltning har daremot 6kat sin andel fran knappt 25 procent till drygt 30
procent av myndighetens resurser.

2.5.2 Andel av resurserna som gar till uppsikt och metodutveckling
minskar

Det ar svart att fa en entydig bild av hur arbetsuppgiften uppsikt éver plan-
visendet har utvecklats resursmaissigt inom Boverket eftersom begreppet
anviants i myndighetens arsredovisningar forst dren 2003 och 2004. Av figur
2.2 framgar emellertid att arbetsuppgiften Uppféljning och utvirdering
ianspraktog hela 28 procent av Samhillsbyggnadsdivisionens resurser ar
2001, men att den direfter fallit till ca 8 procent &r 2004. Aven arbetsupp-
giften Allménna rad och annan regelinformation har minskat sin andel. Av
figur 2.2 framgar vidare att prestationen Remisser och expertuppdrag fran
regeringen ar 2004 ianspraktog 40 procent av divisionens resurser jamfort
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med 5—7 procent under tidigare ar. Utéver saddana uppdrag far Boverket dven
resurskravande aterrapporteringskrav i regleringsbreven.

Figur 2.2. Procentuell férdelning av personresurser (da) inom Samhillsbyggnadsdivisio-
nen pa vasentliga prestationer 1999—2004.
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2.6 Systematisk insamling och analys av plandata saknas

| plan- och byggférordningen stadgas (14 §) att ldnsstyrelsen pa begaran ska
lamna Boverket sadana redovisningar av detaljplaner och omradesbestam-
melser samt av planeringsunderlag fér regionplaner, éversiktsplaner, detalj-
planer och omradesbestimmelser, som behévs for att Boverket ska fa
kdnnedom om aktuella utvecklingstendenser inom verkets ansvarsomrade.
Boverket begarde tidigare in sadan information fran samtliga lansstyrel-
ser och byggde upp ett detaljplaneregister som anvéndes bl.a. for att analy-
sera kvalitetsaspekter i kommunernas detaljplaner. P4 initiativ av davarande
Inrikesdepartementet upphérde dock 1997 den fortsatta uppbyggnaden av
registret. Avsikten fran Boverkets sida var att i stallet genom stickprov bilda
sig en allmén uppfattning om olika kvalitetsaspekter i den fysiska
planeringen. Nagon sadan systematisk uppfoljning kom emellertid aldrig till
stand, och idag granskas kvaliteten i detaljplanerna endast i den
utstrackning Boverket kommer in pa detta i samband med verkets
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projektverksamhet. Nagra projekt med inriktning att underscka, analysera
och dokumentera kvalitén i detaljplanerna forefaller emellertid inte ha
genomférts under senare tid.

Kvalitetsaspekter och andra problem i den kommunala fysiska plane-
ringen ska enligt Boverket tas upp till diskussion vid de seminarier, kontakt-
dagar osv. som verket anordnar med féretradare for lansstyrelserna. Nagon
skriftlig dokumentation av brister i planeringsprocessen och planlaggningen
férekommer dock i allmanhet inte.

Ett annat enligt Boverket viktigt satt att fanga upp kvalitetsbrister i kom-
munernas detaljplaner dr i samband med att verket ska yttra sig Gver de
planer som 6verklagas till regeringen. Varje ar far Boverket 2030 sadana
planer pa remiss for yttrande, och verket har i samband med remissférfa-
randet kunnat konstatera att det finns vissa allmédnna brister i de kommu-
nala planerna. Det kan t.ex. réra sig om att kommunerna reglerar
férhallanden som det enligt PBL inte finns st6d for att reglera med hjilp av
en plan. Ett annat exempel 4r att kommunerna pa ett felaktigt sitt anvander
sig av s.k. enkelt planférfarande. Enligt de regler som giller for remissarbetet
ska emellertid verket i sitt yttrande enbart ta upp och kommentera de
forhallande som 6verklagandet galler. Nagon information om generella
kvalitetsproblem i detaljplanerna férs salunda inte fram den vagen till berért
departement. Sadan information férdes dock fram i verkets skrivelser infor
direktiven till PBL-kommittén och férs dven fram i andra uppdrag som
rapporteras till regeringen. Alla 6verklagade planer skickas dessutom inte pa
remiss till Boverket.

Stads- och regionenheten samlar arligen in information om de kommu-
nala éversiktsplanerna. Nagon I6pande analys av dessa planer gérs inte.
Boverket gér dock bedémningen att bland de kommuner som arbetar aktivt
med Gversiktsplanering har man tonat ned diskussionen om riksintressen.
Denna aspekt var daremot ofta dominerande i planerna fran bérjan av 1990-
talet. Ungefir en tredjedel av landets kommuner har emellertid ingen eller
mycket |ag aktivitet i Gversiktsplaneringen.

En ny funktion — Planforum — ar emellertid under uppbyggnad inom
Samhillsbyggnadsdivisionen. Funktionen har som mal att pa ett mer
regelmissigt satt finga upp kvalitetsbrister i den fysiska planeringen som
underlag for utformning och inriktning av Boverkets stéd och information till
kommuner och ldnsstyrelser.

Av Riksrevisionens intervjuer har vidare framkommit att analysenheten
inte blev den tillgang for hela verket som var det ursprungliga syftet, da
enheten tillkom vid omorganisationen 2001. En stor del av enhetens
resurser har bundits upp av arbetet med att utvirdera olika bostadsstéds-
former samt genomfora konsekvensanalyser av regelférandringar. Av den
orsaken har det saknats resurser for att stodja resten av Samhillsbyggnads-
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divisionen i olika utvarderingsprojekt. Det har vidare under intervjuerna
framforts uppfattningen att det saknas "planerarkompetens” inom Analys-
enheten vilket har forsvara samarbetet med andra enheter.

En stor del av Analysenhetens resurser anslas for arlig uppféljning av
miljokvalitetsmalet God bebyggd miljé och naraliggande aktiviteter. En av
grundférutsittningarna for att na hég maluppfyllelse ar enligt Boverket att
Sversiktsplaner och detaljplaner dr av god kvalitet. Nagon analys eller utvir-
dering av dessa samband eller allménna iakttagelser i samband med utvar-
deringen av miljokvalitetsmalet God bebyggd miljé — och som skulle kunna
vidarebefordras till andra enheter — har emellertid inte gjorts.

Boverket konstaterar i en rapport® fran april 2003 att mycket dataunder-
lag som behdvs for att kunna félja den fysiska planeringens betydelse for att
miljékvalitetsmalen uppfylls saknas, liksom indikatorer for att kunna
bedéma utvecklingen.

2.7 Om uppsikt i Boverkets arsredovisningar

2.7.1 Riksrevisionen har granskat Boverkets drsredovisningar fér 1998,
2000 och 2003

| arsredovisningen fér 1998 ger Boverket en tamligen fyllig redogérelse for
tillstandet och utvecklingen inom planomradet. Boverket hanvisar till
genomférda avndmarenkater som visar att verkets insatser pa olika satt
utvecklat den fysiska planeringen. Detta har skett genom kunskapsspridning,
rapporter, seminarier m.m. och inneburit attitydférandringar hos planerare
och andra aktérer. Vidare framfér Boverket att verkets majligheter att félja
utvecklingen av plan- och beslutsprocesser férsamrats genom att allt farre
lansstyrelser fullféljer skyldigheten att kontinuerligt férse Boverket med
statistiskt underlag fér analys av planverksamheten. Den fortsatta fram-
stillningen i arsredovisningen nir det géller uppféljningen av PBL ar
fokuserad pa oversiktsplaner och planering med miljomal.

| arsredovisningen fér 2000 ar redovisningen av tillstandet och utveck-
lingen inom planomradet inte helt lika fyllig som i arsredovisningen fér 1998.
Boverket redovisar inledningsvis "6versiktsplanelaget” i kommunerna och
skriver att verket i samband med remisshanteringen uppmarksammat vissa
problem dven i kommunernas detaljplaner. Boverket redovisar i évrigt att
man tagit fram olika skrifter och informationsmaterial sdsom Planera fér god
liudmiljs, anordnat seminarier om vindkraft osv.

“ Fysisk planering och hushallning med mark och vatten samt byggnader — férdjupad utvérdering av
miljdmalsarbetet.
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| arsredovisningen fér 2003 finns inget sarskilt avsnitt om tillstandet och
utvecklingen inom planomradet. A andra sidan finns fr.o.m. 2003 den
sidrskilda verksamhetsgrenen Uppsikt och kunskapsférmed|ling. Boverket redo-
visar under en sarskild rubrik fér den verksamhetsgrenen "6versiktsplane-
laget i kommunerna”. Man namner vidare att en studie om &versiktsplanens
nytta i arbetet fér en hallbar utveckling har pabérjats. Boverket redovisar
ocksa vilka typer av "problem” som tagits upp i de detaljplaner som
6verklagats.

2.8 Boverkets staod till lansstyrelserna har minskat

Stodet i planfragor till linsstyrelserna och kommunerna sker pa olika sétt.
Tva ganger om aret anordnar Boverket och landets lansstyrelser gemen-
samma seminarier. P4 varen ar ldnsstyrelserna vard och pa hosten ar
Boverket vard. Tva till tre ganger per ar har lansarkitekterna méten dar
Boverket oftast deltar. Darutover triffas Boverket och lansstyrelserna dven
regionvis 1-2 ganger per ar. Boverket bjuds dven in av kommuner och lin for
att delta i olika sammankomster och seminarier. Boverket traffar vidare
kommuner och lansstyrelser i samband med olika projekt. Nagon
kursverksamhet férekommer emellertid inte.

Enligt vad Boverket uppger har emellertid saval de planerade som de
mer vardagsnira kontakterna med lansstyrelserna och kommunerna minskat
under senare ar. Boverkets tidning Planera Bygga Bo hade dessutom tidigare
en staende spalt med nyheter och annat material med anknytning till plan-
lagstiftningen. Det var dven mgjligt att skicka in fragor med anknytning till
planjuridik och fa svar i tidningen. Denna spalt finns inte langre kvar.
Dessutom fanns det tidigare vid Boverket kontaktpersoner gentemot
lansstyrelserna som snabbt kunde ge stéd till dessa i olika fragor.

Bilden av att stoédet till lansstyrelserna har minskat bekraftas av svaren i
den enkit Riksrevisionen skickat till linsstyrelserna. Av den framkommer att
i stort sett alla lansstyrelserna anser att stodet fran Boverket inte racker till
eller kan forbittras (se figur 2.4). De flesta ldnsstyrelserna anser dven att
stédet har minskat under de senaste fem aren (se figur 2.5). Flera lans-
styrelser uppger samtidigt att de har forstaelse for detta da Boverket har fatt
minskade resurser.
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Figur 2.4. Lidnsstyrelsernas svar pa fragan: Anser du att linsstyrelsen far det stéd som
behovs fran Boverket?
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Figur 2.5. Lansstyrelsernas svar pa fragan: Hur bedémer du att Boverkets stéd till
lansstyrelserna har utvecklats de senaste fem aren?
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Lansstyrelserna tycker att handbéckerna/skriftligt material och semina-
rierna dr de mest &ndamalsenliga stéden, titt foljda av personliga kontakter
och kurser. Lansstyrelserna anvander sig oftast av handbéckerna. Det st6d
de saknar for att fullgéra sin tillsynsuppgift ar tolkning och utveckling av
tillsynsbegreppet, utékad direkt kontakt, fler kurser och bevakning av viktiga
fragor i landet. Flera lan menar att det behovs ett systematiskt erfarenhets-
utbyte betriffande frekventa arbetsuppgifter, direkt hjilp med specifika
arenden samt snabbare rad om hur nya lagar och regler ska tillimpas i
praktiken (se figur 2.5).
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Figur 2.6. Lansstyrelsernas svar pa fragan: Vilken typ av de stéd som Boverket ger anser
du mest dndamalsenliga fér ldnsstyrelsens tillsynsverksamhet?
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Lansstyrelserna saknar i dag dven rad och stéd i konkreta drenden. | dag
upplever man att det finns en ovilja fran Boverkets sida att ta stillning eller
lamna ingdende uppgifter i konkreta drenden och att ge rad och rekommen-
dationer i lagtolkningsfragor, pa grund av att Boverket ar remissinstans vid
6verklaganden som gar till regeringen.

Flera lansstyrelser anser det problematiskt att man inte langre far
Boverkets skrifter gratis trots sin roll som mottagare av information for
uttolkning och vidarebefordran till kommunerna. Detta har lett till att man
gatt miste om visentlig ny kunskap inom omradet, menar dessa
lansstyrelser.

Lansstyrelserna hanvisar till ett tidigare system som Boverket haft, med
kontaktpersoner gentemot lidnsstyrelserna, och 6nskar att detta system
fanns i dag. Man efterfragar ett tydligare kontaktnit med handliaggande
personal for olika sakfragor. | dagens kontakter med Boverket 4r det svart att
hitta ratt person eller s ar personen inte tillganglig.

Av saval Riksrevisionens enkit som intervjuer vid lansstyrelserna fram-
gar emellertid att det stéd som ges uppskattas, och man ger berém fér de
seminarier som anordnas och de rapporter som publiceras. Men dven om
samarbetet med Boverket dr bra, och lansstyrelserna anser att Boverket gor
s gott de kan med de begransade resurser de har, anser lansstyrelserna att
utvecklingen gar at fel hall. Lansstyrelserna anser att Boverket &r starkt vad
giller bostadsfragor, bostadsinvesteringar och bidrag men att man har
tappat kompetents vad géller planfragor. Nagra linsstyrelser anser att
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Boverket har betydligt mindre samarbete med linsstyrelserna i planfragorna
an med bostadsfinansieringssidan, dar stédet och samarbetet dr mer ut-
vecklat och fungerar bittre. En lansstyrelse anger: "Boverket har efter PBL:s
tillkomst mycket tydligt vént sig direkt mot kommunerna och i motsvarande
grad minskat den naturliga kontakten inom det statliga systemet och
dirigenom pa sitt och vis tappat de verktyg och den referens som den
regionala nivan ska utgéra.”

Flytten till Karlskrona anses av vissa lansstyrelser ha lett till bade ett
kompetenstapp och férlorade kontaktytor gentemot lanen och kommunerna
samt Regeringskansliet.

Nagra lan framhaller att det behdvs en stark och offensiv statlig myndig-
het pa central niva som kan axla ansvaret nar det galler bl.a. EG-direktivens
paverkan pa plansystemet, erfarenhetsaterforing, centrala myndigheters
deltagande i den fysiska planeringen, tolkning av PBL, utveckling av
planprocessen, omvirldsbevakning, tillsyn med mera. Ett l1dn anger det som
speciellt allvarligt att Boverket inte hinner komma ut med allménna rad till
savdl kommuner som ldnsstyrelser om hur nya lagar och regler ska tillampas
i praktiken.

Lansstyrelsernas kontakt med Boverket sker till storsta del vid nationella
samlingar. Sju av lansstyrelserna uppger enligt enkiten att de rapporterar
sina iakttagelser fran plantillsynen till Boverket i samband med seminarier,
oversiktsplaneenkaten och vid muntliga kontakter. De 14 6vriga lanssty-
relserna sager sig ddremot inte rapportera sina iakttagelser fran plantillsynen
till Boverket. Det kan bland annat bero pa att de inte har resurser, att de inte
kanner att de far nagot tillbaka eller att de inte anser att de har nagot att
rapportera. Vissa lansstyrelser anser att det inte behévs nagon rapportering
utéver den arliga 6versiktsplaneenkaten, Boverkets ldnsarkitektm&ten och
andra sammankomster.
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2.9 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att:

82

Boverkets totala resurser har minskat.

Samhillsbyggnadsdivisionens andel av Boverkets resurser successivt
har minskat.

Arbetsuppgiften Uppféljning och utvirdering av PBL har minskat sin
andel av Samhillsbyggnadsdivisionens resurser.

Arbetsuppgiften Remisser och regeringsuppdrag har 6kat sin andel av
Samhillsbyggnadsdivisionens resurser.

Analysenheten blev inte det stéd i tillsynsfragor for de évriga enheterna
inom Samhallsbyggnadsdivisionen som férutsattes vid omorganisa-
tionen 2001, utan har fatt agna sig at boendestédsfragor och utvardering
av miljomal.

Boverket gér ingen systematisk sammanstéllning och analys av kvalitets-
brister i kommunernas fysiska planering.

Den begriansade uppsikt som sker i dag avser i huvudsak 6versiktsplaner.
Boverkets utatriktade stéd till lansstyrelser och kommuner har minskat.

Omfattningen av redovisningen i Boverkets arsredovisningar av
kvaliteten i 6versiktsplaner och detaljplaner har minskat.

Avrapporteringen i Boverkets arsredovisningar ir fokuserad pa éversikts-
planer.

Lansstyrelserna anser att Boverket inte ger lika bra stéd i planfragor som
man gor i boendefragor.
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Appendix 3 Regeringens styrning, uppféljning och
rapportering

3.1 Departementen och planviasendet

Inom Regeringskansliet dr det fraimst Milj6- och Finansdepartementen som
ansvarar for fragor som direkt rér samhillsplaneringen och byggandet. De
flesta myndigheter som har uppgifter och ansvar inom detta omrade sorterar
ocksa under dessa tva departement. Indirekt har dock flera andra departe-
ment ansvar for sakomraden som pa olika satt inverkar pa styrningen och
uppféljningen av plan- och byggvisendet. Det giller t.ex. Ndrings-, Social-,
Kultur och Justitiedepartementen.

3.1.1 Miljodepartementet har tagit 6ver plan- och byggfragorna

Miljodepartementet fick 1998 en ny organisation da ansvaret for planfragor
och vissa byggfragor férdes éver fran Inrikesdepartementet. Samtidigt fick
Miljodepartementet ansvar for flera nya myndigheter som Boverket, Lant-
materiverket, Byggforskningsradet, Sveriges meteorologiska och hydrolo-
giska institut (SMHI), Va-nimnden, Fonden f6r fukt- och mégelskador samt
Statens geotekniska institut. Ett av syftena med omorganisationen var att
Miljodepartementet effektivare skulle kunna genomféra regeringens priori-
terade uppgifter pa miljdomradet. Dessa myndigheter, med undantag for
Byggforskningsradet, vars verksamhet 6vertagits av Forskningsradet fér
miljo, areella ndringar och samhillsbyggande (Formas), sorterar fortfarande
under Miljodepartementet.

Fran och med den 1 januari 2005 har en omorganisation inom Rege-
ringskansliet gjorts som innebér att Miljodepartementet avvecklats och att
ett nytt departement, Milj6- och samhallsbyggnadsdepartementet, inrittats.
Utgangspunkten for Milj6- och samhillsbyggnadsdepartementets arbete ar
idén om det gréna folkhemmet, dvs. att med ny teknik, byggande och en
aktiv energi- och miljopolitik driva omstillningen och moderniseringen av
Sverige till gagn for hallbar utveckling, nya jobb, tillvaxt och valfard. Departe-
mentets uppgift ar att genomféra regeringens prioriterade uppgifter pa
miljbomradet. Regeringens 6vergripande mal fér den svenska miljépolitiken
ar att 6verldmna ett samhille till nista generation dar de stora miljopro-
blemen &r |6sta.
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3.1.2 Finansdepartementet svarar for fragor kring bostadsforsérining
och ldnsstyrelsernas verksamhet

Finansdepartementet handhar flera fragor som har betydelse f6r utveck-
lingen inom plan- och byggvasendet. Departementet svarar bl.a. for
bostadsfinansieringsstéden och bostadsférscrjningen, hyreslagstiftningen
samt lansstyrelsernas verksamheter. Aven fragor som rér kommunernas
verksamhet handhas av Finansdepartementet.

Av de fyra omraden som regeringen prioriterar inom ramen for det
6vergripande malet fér bostadspolitiken kan Finansdepartementet anses ha
huvudansvaret for tre, namligen tillgang till bostdder, Idgre bygg- och boende-
kostnader samt en effektiv byggsektor som lyssnar pd bostadskonsumenternas
intressen och dir det finns konkurrens.

Inom departementet finns bl.a. en nybildad Kommun-, léinsstyrelse- och
bostadsavdelning bestaende av fyra enheter: Bostadsenheten som bl.a. an-
svarar for bostadsfinansieringsfragorna, Enheten fér kommunal ekonomi
och Kommunenheten som fljer upp kommunernas verksamhet och
ekonomi samt Lansstyrelseenheten som ska styra och félja upp lans-
styrelsernas verksamhet. Myndigheter med anknytning till samhaillsplane-
ringen och byggandet och som sorterar under Finansdepartementet &dr
férutom lansstyrelserna, Statens Bostadskreditndmnd och Statens
bostadsnamnd.

3.1.3 Samordningen inom Regeringskansliet

Regeringens regleringsbrev till de statliga myndigheter som har uppgifter
inom samhillsplaneringsomradet visar pa en mangfald av uppdrag fran flera
olika departement. Fran de intervjuer som genomférts med framst Boverket,
men &dven lansstyrelserna, framkommer att uppdragen ibland uppfattas som
mindre angeldgna ur myndighetens perspektiv och att de tar resurser fran
myndigheternas kirnverksamheter. Man uppfattar att samordningen inom
Regeringskansliet avseende prioriterade uppgifter for myndigheterna kunde
utvecklas. Flera uppdrag ges ocksa vid sidan av regleringsbreven. Boverket
erhaller enligt egen uppgift ofta sadana sarskilda regeringsuppdrag, vilka
ibland "kommer sent” och innebar att andra inplanerade verksamheter far
ansta. Kontinuiteten och langsiktigheten i planeringen férsvaras.

Miljé- och samhillsbyggnadsdepartementet ansvarar fér Boverkets regle-
ringsbrev. Linsstyrelse enheten vid Finansdepartementet svarar daremot for
linsstyrelsernas regleringsbrev. Ovriga departement som har ansvar fér
fragor som ror lansstyrelserna, t.ex. Miljé- och samhillsbyggnadsdeparte-
mentet i planeringsfragor, far ge eventuella férslag pa uppdrag m.m. som
man anser bor tas in i regleringsbrevet till Finansdepartementets
lansstyrelseenhet. Lansstyrelseenheten svarar sedan for slutversionen och
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sammanvager och prioriterar mellan forslagen. Regleringsbrevet genomgar
sedan en sedvanlig gemensam beredning med 6vriga departement. Enligt
Miljé- och samhillsbyggnadsdepartementet ar detta arbetssitt fran deras
synpunkt inte problematiskt. Man har ocksd ambitionen att medverka till att
lansstyrelserna inte ges for manga regeringsuppdrag.

3.1.4 Regeringens omhdndertagande av initiativ inom planeringen m.m.

Av de dokumentstudier som gjorts i granskningen gar det ocksa att konsta-
tera att regeringens uppdrag till lansstyrelserna i fragor som rér samhills-
planeringen varit fa. Aterrapporteringen till riksdagen om utvecklingen inom
Sambhiillsplaneringen, bostadsforsérjng och byggandet, utgiftsomrade 18, har
vissa ar ocksa varit begransad. Informationen lamnas framst i budgetpropo-
sitionen.

| styrningen av myndigheterna anvinder sig regeringen av olika uppdrag
som ska aterrapporteras till regeringen. Det sker genom regleringsbrevet
eller i sdrskilda regeringsuppdrag. Som framgatt av redovisningen ovan ges
ocksa ett stort antal sddana uppdrag till myndigheterna.

Myndigheterna har dirtill uppgiften att lamna in férslag och iakttagelser
kring foreteelser som man anser kan ha betydelse fr regeringen att kidnna
till eller som férutsatter nagon form av initiativ fran regering och riksdag.
Under senare ar har ett flertal sddana férslag lamnats in till regeringen, inte
bara fran de statliga myndigheterna utan dven fran andra organ, t.ex.
Svenska Kommunférbundet, enskilda kommuner, foretag och hégskolor.
Nagra saddana forslag som limnats under aren och som rér bl.a. planpro-
cessen behandlas nu av PBL-kommittén.

Av Riksrevisionens lansstyrelseenkit framgar att ldnsstyrelserna i liten
utstrackning far nagon aterkoppling om hur den avrapporterade informa-
tionen fran dem bereds vidare av regeringen/Milj6departementet. Endast 2
av de 21 lansstyrelserna uppger att de far sddan information. Vid intervju-
erna pa lansstyrelserna och Boverket anges ocksa att man sillan far nagon
reaktion pa de rapporter och férslag m.m. som lamnas. Nagra aterges i
budgetpropositionen, men flertalet leder inte till ndgon synbar reaktion fran
regeringen eller departementet.

Pa Milj6- och samhallsbyggnadsdepartementet konstaterar man vid
intervjun i december 2004 att departementet i dag inte dr organiserat eller
dimensionerat for att i detalj kunna folja planvasendets utveckling. | det
avseendet ar man hinvisad till Boverket. Pa Milj6- och samhallsbyggnads-
departementet finns det bl.a. en enhet — Enheten for férvaltningsirenden —
som arbetar med att bereda 6verklaganden 6ver lansstyrelsens beslut i
detaljplanedrenden m.m. infér regeringens beslut. Darutéver arbetar tre
personer pa enheten fér Hallbar utveckling och miljéintegration med fragor
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som har anknytning till tillampningen och utvecklingen av de planerings-
inriktade delarna av Plan- och bygglagstiftningen mm. For samtliga tre
personer utgdr dessa uppgifter endast en del av deras arbetsuppgifter inom
departementet. Vid intervjutillfillet stod det inte klart vilka organisatoriska
férandringar som skulle ske i anledning av det nya Miljé- och samhiills-
byggnadsdepartementet.

3.2 Boverket och lansstyrelserna i regleringsbrev och
budgetpropositioner

| detta avsnitt redovisas en 6versiktlig analys av Boverkets regleringsbrev for
aren 1998, 2000 och 2003. En motsvarande analys gors av lansstyrelsernas
regleringsbrev fér samma ar.

Dessutom granskas budgetpropositionerna med avseende pa utgiftsom-
rade 18, Samhidillsplanering, bostadsférsérjning och byggande, fér aren 2000,
2002 och 2005. | dessa budgetpropositioner aterfinns namligen regeringens
kommentarer till avrapporteringar, maluppfyllelse mm fér Boverkets och
lansstyrelsernas verksamhet under aren 1998, 2000 och 2003.

Fokus ligger pa de delar av regleringsbreven och budgetpropositionerna
som handlar om samhaillsplanering dvs. samhillsplanering och den uppsikt
och tillsyn som ska ske enligt PBL.

3.2.1 Boverkets regleringsbrey

Av tabell 3.1 framgar att regeringens styrning av Boverket i regleringsbreven
ar inriktad mot 6versiktsplanering och planeringsunderlag for sadan
planering samt planering med miljkvalitetsmal.
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Tabell 3.1.Boverkets regleringsbrev 1998, 2001 och 2003

Boverkets regleringsbrev 1998

Boverkets regleringsbrev 2000

Boverkets regleringsbrev 2003

Planfragorna behandlas under
verksamhetsgrenen Sambhiillsplanering
och stadsutveckling. Malen under den
verksamhetsgrenen ar till stor del
fokuserade pa regional utveckling,
6versiktsplanering och det plane-
ringsunderlag som behévs fér sadan
planering. Aven aterrapporterings-
kraven knyter i férsta hand an till
dessa mal.

Nagot generellt aterrapporteringskrav
som innebar att Boverket ska
redovisa omfattningen av effekterna
av sin uppsiktsverksamhet 6ver
planvisendet finns inte.

Inte heller de sérskilda regeringsupp-
dragen har anknytning till Boverkets
uppsiktsroll éver planvidsendet.

Planfragorna behandlas under
verksamhetsgrenen Sambhidllspla-
nering och stadsutveckling. Malet
att Boverket genom metodut-
veckling och kunskapsférmedling
ska verka fér att miljokvalitets-
malet. En god bebyggd miljo
beaktas - har fatt en framskjuten
plats.

De avrapporteringskrav som hor
till verksamhetsgrenen knyter alla
an till detta mal.

Nagot aterrapporteringskrav
knutet till Boverkets uppsikt éver
planvisendet finns inte heller i
regleringsbrevet fér 2000.

Verksamhetsomradet Samhiills-
planering och bebyggelseutveckling ar
indelat i verksamhetsgrenarna
Stadsutveckling och regional
utveckling, Uppsikt och kunskaps-
férmedling samt Internationellt
samarbete.

Av malen f6r verksamhetsomradet
Sambhiillsplanering och bebyggelseut-
veckling framgér att vid fysisk
planering och samhillsbyggande ska
de nationella miljékvalitetsmalen
tillsammans med 6vriga nationella
mal vara vigledande.

Malet fér verksamhetsgrenen Uppsikt
och kunskapsférmedling innebir att
Boverkets uppsikt 6ver planvisendet
ska bidra till hég kvalitet i planlidgg-
ningen och planprocessen och
aterrapporteringskrav anges att
verket ska redovisa hur tillamp-
ningen av plan och bygglagen
(1978:10) utvecklas och analysera
om lagstiftningen 4r dndamalsenlig
samt redovisa vilka insatser som
gjorts fér att hoja kvaliteten i plan-
processen.

Inte heller i detta regleringsbrev
redovisas nagra regeringsuppdrag
som har att géra med uppsikten Gver
planvasendet.

Forst i regleringsbrevet fér 2003 infors begreppet uppsikt i reglerings-
brevet for Boverket. Avrapporteringskraven avser emellertid framst de
insatser som gjorts for att 6ka kvaliteten i planlaggningen, och krav pa att
aven redovisa effekter ar inte lika framtradande. Nagra krav pa att redovisa
eventuella kvalitetsbrister i detaljplanelaggningen finns inte heller.
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3.2.2 Ldnsstyrelsernas regleringsbrev

Av tabell 3.2 framgar att regeringens styrning av linsstyrelserna i reglerings-

breven ar inriktad mot Gversiktsplanering, ha

bar utveckling och

miljomalsarbete. Avrapporteringskraven i regleringsbreven fér 1998 och
2000 avser Sversiktsplaneringen.

3.2. Lansstyrelsernas regleringsbrev 1998, 2000 och 2003

Linsstyrelsernas regleringsbrev
1998

Linsstyrelsernas regleringsbrev
2000

Linsstyrelsernas regleringsbrev
2003

RIKSREVISIONEN

Planfragorna behandlas under
verksamhetsgrenen Planvdsende,
hushdllning med naturresurser. Som
effektmal anges att ldnsstyrelsen
ska frimja en ekologiskt héllbar
utveckling samt utveckla instru-
menten f6r samhillsplaneringen och
ge denna en mer sektorséver-
gripande karaktér samt att verka for
att detta far genomslag i samhills-
planeringen.

De tillhérande verksamhetsmélen
handlar i huvudsak om att utveckla
Sversiktsplaneringen, férbattra den
mellankommunala samverkan i sam-
hillsplaneringen och att lianssty-
relsen ska félja och stédja hur
kommunerna i den fysiska
planeringen verkar fér en hallbar
utveckling.

Ett aterrapporteringskrav om att
lansstyrelsen ska redovisa
Sversiktsplaneldget i linet anges.

Planfragorna behandlas under
verksamhetsgrenen Hadllbar
samhiillsplanering och boende. Malet
har kompletterats med att
"miljokvalitetsmalen ska vigleda
den fysiska planeringen och
samhillsbyggandet”.

De tillhérande verksamhetsmalen
har inte dndrats.

Ett dterrapporteringskrav om att
lansstyrelsen ska redovisa
Sversiktsplaneldget i linet anges.

Sarskild verksamhetsgren for
sambhillsplanering saknas. Under
verksamhetsgrenen Generellt
sektorsovergripande arbete anges ett
mal vars sista del lyder: "Léanssty-
relsen ska genom tidiga kontakter
och samrad verka for att det
nationella perspektivet far genom-
slag i kommunernas fysiska
planering och att planeringen
samordnas sa att den framjar en
hallbar utveckling i lanet och i
regionen.

Inget aterrapporteringskrav som pa
ett tydligt satt knyter an till tillsynen
6ver den kommunala fysiska plane-
ringen finns i regleringsbrevet. Ett
verksamhetsomrade som inte
funnits med i de tidigare reglerings-
breven ar emellertid Tillsyn och
viigledning. Under verksamhets-
grenen Ovrig tillsyn finns ett mal
som 4r relaterat till linsstyrelsernas
tillsyn pa byggomradet och att
lansstyrelsen ska aterrapportera

hur arbetet med tillsynen bedrivits. |
regleringsbrevet saknas regerings-
uppdrag med direkt anknytning till
lansstyrelsens tillsyn 6ver den
fysiska planeringen.

Forst i regleringsbrevet fér 2003 inférs verksamhetsomradet Tillsyn och
vigledning. Aterrapporteringskraven ar emellertid enbart relaterade till
tillsynen 6ver byggomradet.
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3.2.3 Regeringens dterrapportering i budgetpropositionerna

Budgetpropositionen fér 2002

Nagot mal fér verksamhetsomradet Plan, bygg- och bostadsvasendet som
helhet redovisas inte i budgetpropositionen fér 2000. Inte heller finns nagot
sarskilt mal fér Planvasendet. Diaremot redovisas under avsnittet Priorite-
ringar att "formerna for samhallsplaneringen pa olika nivaer ska utvecklas”.

Under avsnittet Resultatbedémning/Tillstandet och utvecklingen inom
omradet finns rubriken Samhallsplaneringen. Har skriver regeringen att den
fysiska planeringens betydelse fér miljétillstandet och omstallningen till en
ekologiskt hallbar utveckling 6kar. Regeringen skriver vidare att Boverket och
lansstyrelserna har ett sarskilt ansvar att stédja kommunerna och aktivt
medverka i en utveckling av samhillsplaneringens former och arbetssitt.

Betriffande tillstindet med avseende pa samhillsplaneringen framgar
dven att kommunernas éversiktsplaner nu oftare innehéller visioner och
omvirldsperspektiv och att medborgarinflytandet i 6versiktsplaneprocessen
har ckat.

Informationen till riksdagen under rubriken De viktigaste stat/jga insat-
serna inom omradet handlar till allra stérsta delen om byggfragor och stéd
till byggande. Darutéver namns kort att Boverket har genomfért utbildnings-
insatser i samband med miljdbalkens ikrafttridande samt att linsstyrelserna
har inriktat sitt arbete pa fragor som infrastrukturutbyggnad, stormarknader
och vindkraft.

Aven under rubriken Effekter av de statliga insatserna tas i férsta hand
byggande och boendefinansieringsfragor upp. Regeringen skriver att
resultaten av arbetet med att férmedla kunskaper och utveckla metoder i
samhillsplaneringen &r svara att avldsa i ett kortsiktigt perspektiv men att
detta arbete beddms 6ka kvaliteten i beslutsunderlaget och darigenom ocksa
leda till battre beslut.

Under rubriken Regeringens slutsatser nimns inte samhallsplanerings-
fragorna 6ver huvud taget.

Budgetpropositionen fér 2002

| budgetpropositionen fér 2002 &r inte politikomradet Bostadspolitik - till
skillnad mot i budgetpropositionen fér 2005- nedbrutet i verksamhets-
omraden. Det innebir att samhillsplanering/fysisk planering inte
sdrredovisas och nagot separat mal fér detta delomrade finns ej.

Under rubriken /nsatserinom politikomradet beskrivs till allra stérsta del
insatser som har att géra med stéd till bostadsbyggandet, bostadsmarknads-
laget samt olika byggkvalitetsaspekter. Regeringen namner emellertid den
proposition (prop. 2000/01:130) som innehaller férslag till delmal inom
miljokvalitetsmalet God bebyggd miljé. Vidare nimns som en insats projektet
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Sambhiillsplanering med miljomal i Sverige (SAMS) som har genomférts av
bl.a. Boverket.

Under rubriken Resultat finns Linsstyrelserna och Boverket med som
sarskilda avsnitt. For lansstyrelsernas del nimns inget om deras tillsynsroll
enligt PBL eller effekter av tillsynsverksamheten. Boverkets mal fér verksam-
heten ges daremot ett ganska stort utrymme i texten och bl.a. nimns att ett
av malen dr att initiera och stédja utvecklingen av effektiva och andamalsen-
liga besluts- och planeringsprocesser enligt PBL. Diremot finns ingen resul-
tatredovisning med avseende pa detta, férutom informationen att Boverket
genomfdrt en omfattande utbildning om PBL med avsikten att frimja en mer
enhetlig tillimpning av tillsyns- och kontrollsystemet i lagen.

Budgetpropositionen fér 2005

| budgetpropositionen fér 2005 anges som Gvergripande mal for verksamhets-
omrade Sambhiillsplanering och bebyggelseutveckling inom utgiftsomrade 18:

Den bebyggda miljon ska utgéra en god livsmiljo samt medverka till en héllbar
utveckling ur ett ekonomiskt, socialt och ekologiskt perspektiv. Vid fysisk
planering och samhidillsbyggande ska de nationella miljckvalitetsmalen
tillsammans med ovriga nationella mdl vara vigledande.

Betriffande medel for att uppna malet skriver regeringen att hallbar ut-
veckling ska vara vigledande fér samhillsplaneringen och att god planering
har avgérande betydelse for att det hallbara samhillet ska nas. Kommu-
nernas, men ocksa lansstyrelsernas, insatser 4r av stor betydelse for att
malen inom samhillsplaneringen ska nas, skriver regeringen. Regeringen
namner vidare att riksdagen har beslutat om dndringar i PBL och milj6-
balken i syfte att miljé- och hushallningsaspekter ska behandlas i ett tidigt
skede i planeringsprocessen.

| budgetpropositionen hinvisas vidare till Boverkets uppdrag om utbygg-
nad av storskalig vindkraft i havet, Vanern och fjillen samt till uppdraget att
utvdrdera ByggaBo-dialogen. Under rubriken Resu/tat fér verksamhetsom-
rade Sambhdillsplanering och bebyggelseutveckling skriver regeringen angaende
fysisk planering att 6versiktsplanerna ir ett av de viktigaste instrumenten for
fysisk planering och att det i manga kommuner pagar omarbetningar av
planerna. Regeringen hinvisar dven till Boverkets avrapporterade uppdrag
att utarbeta en strategi fér en hallbar utveckling i vilket verket féreslar att
samordningen mellan kommuner bor stirkas vid externetableringar av
handel samt att forskningen kring stadsutveckling bér 6kas.
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3.3 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att

Regeringskansliet avsatter begrinsade resurser for att félja den
kommunala planeringen och férlitar sig pa Boverkets uppféljningar.

Uppsikt och kunskapsférmedling blir en verksamhetsgren vid Boverket
forst i och med regleringsbrevet for ar 2003.

Fa aterrapporteringskrav i Boverkets regleringsbrev har direkt koppling
till uppsikt 6ver planvisendet.

Aterrapporteringskraven i regleringsbreven for Boverket ar fokuserade
mot Sversiktsplaner.

Aterrapporteringskraven i Boverkets regleringsbrev ar fokuserade pa
aktiviteter och inte effekter av uppsikten.

Tillsyn och vagledning blir ett verksamhetsomrade vid lansstyrelserna
forst i och med regleringsbrevet for ar 2003.

Fa aterrapporteringskrav i regleringsbreven for lansstyrelserna har direkt
koppling till uppsikt éver planvisendet.

Aterrapporteringskraven i regleringsbreven for lansstyrelserna ar
fokuserade mot éversiktsplaner.

Regeringens avrapportering till riksdagen i budgetpropositionerna &r

inriktad mot byggfragor och stéd till byggande snarare an mot planfragor.

Information om lansstyrelsernas tillsynsuppgifter och resultatet darav
ges litet utrymme i budgetpropositionerna.

Den langsiktiga utvecklingen av kvaliteten i planlaggningen och
planprocessen framgar inte tydligt i informationen till riksdagen.
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Bilaga 1 Enkat till [ansstyrelserna

LA

RIKSREVISIONEN

Datum 2004-05-19
Dnr 31-2003-0879

Enkédt om lansstyrelsernas tillsyn av kommunernas fysiska
planering

1. Resurser

1. Hur manga personer vid lansstyrelsen ansvarar for plansamrad med
kommunerna eller handlagger detaljplaner (dvs arbetar vid Planenheten
eller motsv)? Redovisa i antal arsarbetskrafter (aa).

1997 a 2000 da 2003 da
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2. Bedom hur ménga personer i 6vrigt vid ldnsstyrelsen som
pa nagot sétt dr engagerade i planprocessen? Redovisa i antal
arsarbetskrafter (aa).

1997 da 2000 da 2003 da

3. Har resursfordelningen dndrats under perioden 1997-2003 mellan
de verksamhetsomrdden som ofta medverkar i planprocessen?

00 Ja 0O Nej

Om ja, redovisa hur samt ange om nagot omrade borde erhélla en
storre andel av de tillgdngliga resurserna och i sa fall
vilket

. Intern styrning

1. Finns det interna mal for tillsynsarbetet 6ver kommunernas fysiska
planering i t.ex. lansstyrelsens verksamhetsplan?

1 Ja O Nej

Om ja, redovisa kortfattat vilka mal som linsstyrelsen formulerat
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2. Har lansstyrelsen uppréttat en plan for tillsyn enligt PBL?

1 Ja O Nej

Om ja, omfattar tillsynsplanen dven oversikts- och detaljplaneringen
1 kommunerna?

0 Ja 0O Nej

Om nej, vilka &r skélen till detta?

. Handlaggning av detaljplaner

1. Ivilket skede av planeringen l&dmnar lénsstyrelsen huvuddelen av
sina synpunkter vid normalt planférfarande?

O] Programsamrdd [ Samrad 0] Utstdllning [ Antagande

2. Vilka synpunkter forekommer oftast i lansstyrelsens formella
dialog sévil 1 yttranden som vid muntliga samrad med kommunerna
(fordela procentuellt)?

% enl 12 kap PBL
% Formalia

% Ovrigt,ange vad
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3. Bedomer Du att kommunerna i ldnet skiljer sig &t nér det galler
typer av ev “brister” i detaljplanerna dvs om nigra dr sdmre pa t.ex.
formaliafragor eller att beakta miljéfragor?

o Ja 0O Negj

Om ja, ange vad du tror detta beror pa och hur lansstyrelsen agerat for
att dessa brister skall avhjalpas?

4. Hur bedémer Du att kommunerna vanligtvis beaktar lansstyrelsens
synpunkter?

U] Inte alls O Delvis [ Till hélften [ Till 6vervdgande del
[1 Samtliga synpunkter beaktas

5. Finns det skillnader mellan kommunerna nér det géller ”viljan” att
beakta ldnsstyrelsens synpunkter?

0 Ja 0O Nej

Om ja, ange kortfattat vad Du tror att detta beror
pa

6. Hur foljer lansstyrelsen upp att de olika synpunkter man limnat
under planprocessen beaktas av kommunen?
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7. Hur stor andel av kommunernas planer upphévdes av
lansstyrelsen under perioden 2000-2003 (“kap 12-upphdvanden och
overklagade detaljplaner)?

2000.....%  2001....... % 2002........% 2003......... %

8. Hur stor andel av kommunernas planer upphdvdes av
lanssstyrelsen till viss del under perioden 2000-2003?

2000.....%  2001....... % 2002........% 2003......... %

9. Redovisa de vanligaste orsakerna till att lansstyrelsen upphédver en
av kommunen antagen plan?

10. Anser Du att lansstyrelsen har getts tillrackliga
befogenheter/verktyg i PBL for att kunna utéva sin tillsyn éver
den kommunala planeringen?

00 Ja 0O Nej

Om nej, vilka befogenheter/verktyg tycker Du
saknas?
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5. Lansstyrelsens arbetssatt

1. Anser Du att det dr ldnsstyrelsens uppgift att verka for en effektiv
och likformig tilldmpning av PBL i den kommunala planeringen?

0 Ja O Nej

Om ja, ange vilken/vika arbetsmetoder som lidnsstyrelsen anvint sig
av de tva senaste aren (2002/2003) for att fa till stind en sadan
utveckling?

[0 Dialog i samband med program/plansamrad

[0 Sarskilda kommunbesdk

[0 Anordnande av seminarier/kurser

[1Sarskilda policydokument riktade till kommunerna

Annat sétt:

6. Rapportering av tillsynen

1. Rapporterar lidnsstyrelsen sina iakttagelser fran plantillsynen i
lanet till Boverket?

0 Ja 0O Nej

Om ja, ange nar lansstyrelsen senast lamnade sadan information till
Boverket och pa vilket
séatt den lamnades?
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Om nej, ange ert stéllningstagande till att inte rapportera till
Boverket?

. Information och stod fran Boverket

1. Boverket har pa den centrala nivan ansvar for att verka for en
effektiv och likformig fysisk planering i landet. Anser Du att
lansstyrelsen far det stod som behdvs frdn Boverket i denna uppgift
pa den regionala nivan?

[1 Ja, 1 allt vésentligt
O Ja, men det kan forbéttras

[INej, stodet racker inte till

2. Vilken/vilka typer av de stod som Boverket ger anser Du mest
andamalsenliga for lénsstyrelsernas tillsynsverksamhet 6ver den
fysiska planeringen i kommunerna?

OKurser [Seminarier [Handbocker och skriftligt
material [IDirektkontakter (telefon/besok)

Annat:

3. Vilka av ovanstaende stod bedomer Du att Boverket oftast

anvénder sig av?

4. Hur bedomer Du att Boverkets stdd till lansstyrelserna utvecklats
de senaste fem dren?

0 Stodet har 6kat [ Stodet ar oférandrat [ Stodet har
minskat
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5. Saknas nédgot stod fran Boverket for att lansstyrelsen skall
kunna fullgéra sin

tillsynsuppgift?

6. Anser Du att det nuvarande samarbetet mellan lansstyrelsen och
Boverket fungerar bra?

00 Ja 0O Nej

Om nej, ge exempel pa hur det kan utvecklas samt ange vad som 1 s&
fall krdvs

8. Uppdrag i regleringsbrev mm

1 Hur stor andel av planenhetens (eller motsv) resurser
beddmer Du anvéndes for att att besvara
aterrrapporteringskraven/regeringsuppdragen 1 regleringsbrevet for
ar 2003( ange i procent)?

%

2. Har lansstyrelsen fitt ndgon redovisning fran Miljodepartementet
om hur den avrapporterade informationen kommer att beredas
vidare?

1 Ja O Nej
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3. Bedomer Du att ldnsstyrelsen vanligtvis fir sdidan information frn
Regeringskansliet?

0 Ja 0O Nej

4. Anser du att syfte och méal for ldnsstyrelsens tillsyn 6ver
kommunernas planering &r tydligt uttryckt i regleringsbrev och
instruktion?

0 Ja O Negj

Kommentar
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Bilaga 2 Konsultrapport om lansstyrelsernas
synpunkter pd kommunernas
detaljplanering vid samradsférfarande
m.m.

@Qﬁ

D? (]
FKTH%

VETENSKAP
5S¢ OCH KONST 9%

Lol

KTH Infrastruktur

Fastighetsvetenskap

2005-02-15

Lansstyrelsens synpunkter pa kommunernas
detaljplanering vid samradsférfarande

Uppdraget

Riksrevisionen har 2004-08-13 givit enheten fér fastighetsvetenskap,
institutionen for infrastruktur p4 KTH, i uppdrag att studera lansstyrelsens
roll vid samradsforfarande i detaljplaneringen. Sju ldn och tvda kommuner i
varje lan, varav residenskommunen &r en, ingar i undersékningen.

I varje kommun skall tre detaljplaner med s.k. normalt planférfarande
granskas, dvs. totalt 42 st. planer. Urvalet av planer skall utgéras av de tre
senast faststillda detaljplanerna i varje kommun som uppfyller féljande
kriterier:
»  Planer omfattande nya bostider alternativt kombinerat industri/kontor
och bostadsbebyggelse
* Planerna skall innefatt fler an tio bostadslagenheter, dvs. s.k.
frimarksplaner skall inte inga i undersékningen.
= | de fall nya bostader inte skulle planerats i en kommun under de
senaste sex aren far i stéllet andra planer av betydelse tas med.
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Undersdkningen skall baseras pa de handlingar som finns i kommunernas
planakter, dvs. skriftliga synpunkter som limnats i samband med
planprogram, samrad och utstillning av detaljplaneférslaget.

Varje detaljplan skall studeras med avseende pa féljande fragestillningar:

» Vad ir planens syfte och huvudsakliga innehall? Planens andamal, om-
fattning, lage, markagoférhallanden mm?

* Hur genomférdes planprocessen? Tiden fran formell planstart till dess
att planen vinner laga kraft; planuppdrag, program, samrad,
utstdllning, antagande samt 6verklagande? Politisk oenighet kring
planférslaget? Eventuell uppmirksamhet fran sakagare, medborgare
eller media?

* Hur ar formerna fér plansamrad? Sammantraden och/eller skriftlig
kommunikation? Vilka statliga och kommunala aktérer medverkade i
samradet?

» Vilka formella, skriftliga synpunkter har lansstyrelsen lamnat?

= | vilken grad beaktar kommunen lansstyrelsens synpunkter? Och i
vilken man féljer lansstyrelsen upp om deras synpunkter blivit
tillgodosedda?

» Vilka synpunkter har [amnats av andra &n ldnsstyrelsen? Sakagare?
Kommunala férvaltningar?

Med den féljande rapporten &r det beskrivna uppdraget slutfort.

Stockholm den 15 februari 2005

Thomas Kalbro Sofia Johnsson Lisen Kohlberg

Bitr. professor,
projektledare

* Rapporten baseras pa examensarbete nr. 145 fran enheten for fastighetsvetenskap, inst. for
infrastruktur, KTH. Examensarbetet har utférts av Sofia Johnsson och Lisen Kéhlberg. Projekt-
/handledare har varit Thomas Kalbro.
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Resultatet av undersékningen

Planernas syfte och innehall

Huvudsyftet med de planer som ingatt i undersékningen ar att uppféra ny
bostadsbebyggelse i form av flerfamiljshus, radhus eller villabebyggelse och
som omfattar minst tio bostadslagenheter. | de undersékta planerna ligger
antalet lagenheter mellan 10 och 200. Planomradena finns saval i kommu-
nernas centrala som mer avlagsna delar. Markagare i planerna &r saval
kommunen, exploatérer som enskilda fastighetsagare.

| det fall dar kommunen inte planerat for bostader de senaste sex aren
har detaljplaneliaggning for ett stérre vigbyggnadsprojekt studerats.

Planprocessen

Planprocessens langd varierar mellan fyra manader och atta ar, men ar i
genomshnitt cirka tva och ett halvt ar (medianvirde 2 ar).

Planprocessen har inletts med ett programskede i 15 detaljplaner, dvs.
cirka en tredjedel av planerna, och i elva av dessa fall har lansstyrelsen yttrat
sig (i halften av fallen 4r det synpunkter som berér 12 kap. 1 § PBL, medan
den andra halften r6r "6vriga fragor”). Att lansstyrelsen yttrat sig under
programskedet innebar inte att de avstar fran att limna synpunkter under
senare samrad. Det tycks inte heller vara sa att lansstyrelsen lamnar firre
synpunkter i senare samrad i de planer som féregatts av ett programsamrad.
—varken vad giller 12:1-synpunkter eller "6vriga synpunkter”.

| den absoluta merparten av detaljplanerna finns en politisk enighet att
anta detaljplanen. Endast i 15 % av planerna framkommer oenighet av plan-
dokumenten.

En fjardedel av planerna har varit kontroversiella pa sa sitt att de skapat
en "stérre” opinion bland sakigare. En tredjedel av planerna (14 st.) har
overklagats till lansstyrelsen av fastighetsagare och boende. Tio av dessa
planer ligger i residensstaderna.

| nio av de dverklagade planerna har linsstyrelsen avslagit besviren. |
tva av planerna har lansstyrelsen upphavt antagandebeslutet for del av
planomradet och i de resterande tre planerna hade inte lansstyrelsen fattat
beslut niar denna undersékning genomférdes.

| endast tva planer har det funnits information i planakterna om att
planerad bebyggelse har uppmarksammats i media, vilket gér det svart att
uttala sig om media haft nadgon paverkan pa planernas innehall.
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Formerna for plansamrad

| halften av detaljplaneprocesserna har det, utover skriftlig kommunikation,
hallits samradsmoten. | dessa deltar vanligen inte lansstyrelsen och andra
statliga och kommunala aktérer, utan samradsmétena besdks framst av
sakdgare. Vissa kommuner tréffar istallet lansstyrelsen i andra sammanhang,
t.ex. i form av manadsvisa méten som inte 4r dokumenterade i planhand-
lingarna. Det férekommer ocksa att kommunen har mer informella kontakter
med lansstyrelsen, t.ex. i form av muntliga underhandskontakter, vilka i
mycket liten grad dokumenterats i planhandlingarna. Av ovan sagda framgar
att det — av var undersoékning — inte gar att peka pa nagra moénster vad giller
formerna fér plansamrad mellan kommunerna och lansstyrelserna.

Strukturen pa lansstyrelsens yttranden skiljer sig nagot at mellan lanen. |
cirka hilften av planerna dar lansstyrelsen inkommit med synpunkter ar
yttrandena vildisponerade och tydliga med en klar separering mellan de
intressen lansstyrelsen har att bevaka enligt 12 kap. 1 § PBL och 6vriga
synpunkter. | andra fall &r dock yttrandena nagot "ostrukturerade”, i den
meningen att lansstyrelsen inte uttryckligen namner 12:1, utan lamnar ett
antal synpunkter av olika karaktar som gér att tyngden av olika synpunkter
inte framgar pa ett tydligt sitt. Det gar dock inte att urskilja nagot ménster
mellan antalet beaktade synpunkter i planerna och strukturen pa
lansstyrelsens yttranden.
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Vilken typ av synpunkter har lansstyrelsen lamnat?

Lansstyrelsens synpunkter har i undersékningen grovt klassificerats pa
féljande satt:

e enbart synpunkter grundade pa 12 kap 1 § PBL
e bade synpunkter enligt 12 kap 1 § PBL och "6vriga synpunkter”
e enbart "6vriga synpunkter”

e inga synpunkter alls

Av figuren framgar hur dessa typer av synpunkter férdelar sig pa de 42
undersokta planerna.

40 |
35 |
30 |
25 23

20 ~

15 ~ 13

10
4

N []

12:1 12:1 + dvriga ovriga inga synpunkter

Figur 1. Lansstyrelsens typ av synpunkter i de 42 detaljplanerna.

Av figuren framgar att lansstyrelserna vanligen ger synpunkter bade enligt
12:1 PBL och "6vriga synpunkter”. Det géller i 23 st. (eller drygt hilften) av de
studerade planerna. | tva av planerna ar det enbart fraga om 12:1-synpunkter
medan enbart "6vriga synpunkter” framférs i ca en tredjedel av planerna.
Endast i fyra planer har lansstyrelsen inte framfért nagon synpunkt alls.

Av figuren framgar ocksa att 12:1-synpunkter forekommer i 25 av
detaljplanerna (ca 60 procent) och "6vriga synpunkter” i 36 planer (ndrmare
90 procent av planerna).
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| varje plan kan naturligtvis lansstyrelsen limna flera synpunkter inom
respektive kategori. Om vi ser till antalet synpunkter ér bilden den foljande. |
de 42 planerna har sammantaget 170 olika synpunkter pa planerna l[amnats
(i genomsnitt fyra per plan). Av dessa dr 110 st. (65 %) att hanféra till "6vriga
synpunkter”, medan den resterande delen 60 st. (35 %) &r 12:1-synpunkter.

Noteringar pd ldnsnivd

Som framgar av figur 1 limnas enbart "6vriga synpunkter” i ca en tredjedel
av planerna. Detta dr dock inte en helt en representativ bild fér alla l4n. |
vissa ldn lamnas huvudsakligen "6vriga synpunkter” i samband med att
ocksa 12:1-synpunkter framférs. Andra lan ger i storre utstrackning enbart
Svriga synpunkter.

Lansstyrelsens synpunkter enligt 12 kap. 1 § PBL

Lansstyrelsen skall bevaka de intressen som ar lagstadgade i 12 kap 1 § PBL.
Lansstyrelsens synpunkter har kategoriserats i enlighet med de fyra
punkterna i 12 kap 1 § PBL, dvs.

e riksintressen
e mellankommunala intressen
e miljokvalitetsnormer

e hilsa och sikerhet

Forst kan da konstateras att synpunkter angdende mellankommunala
intressen och miljékvalitetsnormer inte framkommit i vart underséknings-
material. De planer som ingatt i undersékningsmaterialet dr inte av den
karaktdren att mellankommunala intressen blivit aktuella att behandla, vilket
annars kan vara fallet med planer som ror externa handelslokaliseringar etc.
Att miljokvalitetsnormer inte heller varit aktuella beror sannolikt p4 att de
planer som ingatt i undersékningsmaterialet inte ligger i egentliga
storstadsomraden, dar risken &r storre att de angivna féroreningsnivaerna
skulle kunna 6verskridas.*

De 60 st. 12:1-synpunkter som ingar i undersékningen avser alltsa enbart
riksintressen eller fragor som rér hilsa och sakerhet. Hur dessa tva katego-
rier fordelar sig framgar av figur 2 nedan.

#ldag finns miljskvalitetsnormer fér kvivedioxid, kviveoxider, svaveldioxid, kolmonoxid, bly,

bensen, partiklar (PM10) och ozon i utomhusluft (SFS 2001:527) samt fér olika parametrar i
fisk- och musselvatten (SFS 2001:554).
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Figur 2. Fordelning av synpunkter enligt 12 kap 1 § PBL.

Som figur 2, inte ovintat, visar dr "halsa och sikerhet” den helt
6vervigande delen bland ldnsstyrelsens synpunkter, eftersom riksintressen
inte kan férvédntas vara en frekvent fraga i samband med planlaggning for
bostadsbebyggelse. Synpunkter som rér riksintressen har lamnats i fem
planer. Synpunkterna galler i samtliga fall bevarande av kulturhistoriska
virden i tre av residensstidderna. Oversiktsplanerna i dessa fall kan — av
naturliga skal — inte vara alltfor detaljerade nar det giller att narmare
klargora hur tillkommande bebyggelse skall utformas med hénsyn till det
kulturhistoriska intresset. Lansstyrelsens bevakning av riksintressena maste
alltsa ske i samband med upprittandet av detaljplanen.

Hilsa och sikerhet inkluderar flera aspekter — buller, trafiksikerhet,
markstabilitet, férorenad mark mm. | undersékningsmaterialet avser en
tredjedel av ldnsstyrelsens synpunkter pa detaljplaneringen just buller,
medan andelen fragor om trafiksikerhet, markstabilitet och férorenad mark
ar 15 %, 13 % respektive 11 %. | mindre utstrackning har linsstyrelsen dven
lamnat synpunkter angéende elektromagnetiska filt, skyddsavstand,
transportleder for farligt gods och luftféroreningar.

Noteringar pa lansniva

Det kan noteras att detaljplaner i residensstaderna dr 6verrepresenterade nar
det giller 12:1-synpunkter. Inte helt férvanande eftersom planering i stérre
orter kan vara mer "komplicerad” i flera avseenden.
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Lansstyrelsernas "6vriga synpunkter”

Férutom att bevaka intressena enligt 12 kap 1 § PBL ska ldnsstyrelsen dven

ge rad till kommunerna om tillimpningen av bestimmelserna i 2 och 3 kap

PBL. Lansstyrelsens synpunkter har da delats upp i atta kategorier enligt

féljande:

e natur

e allménna lamplighetsbedomningar (t.ex. lokalisering, arkitektonisk
utformning och byggvolymer)

o kulturmiljé

e strandskydd

e planjusteringar (t. ex. tillagg eller korrigeringar av bestammelser eller
text i plankarta eller planbeskrivning)

e vig- och trafikfragor
e vattenhanteringsfragor

o formaliasynpunkter (t.ex. att handlingar saknas i planakten eller att
planen ska foregas av ett program)

100% -
80% -
60% -+

40% -

25% 2204

20%

0%

Figur 4. Fordelning av lansstyrelsens synpunkter utéver 12 kap 1 § PBL.

En allmdn kommentar som kan géras ér, att lansstyrelserna lamnar
synpunkter av olika tyngd, dvs. vissa synpunkter kan tolkas som mer
"radgivande” medan andra dr av mer "uppmanande” slag.
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Ett exempel pa mer radgivande synpunkt kan vara foljande citat.
"Linsstyrelsen har ingen invindning mot foreslagen exploatering i stort, men
anser att utformningen av friytorna inom planomradet kan studeras
ytterligare”. Lite starkare formuleringar kan exemplifieras med foljande
pdpekande: ”Planomrddet berér omrdde med mark som kan vara fororenad.
Detta bor behandlas i planhandlingarna”.

Lansstyrelserna har som figur 4 visar limnat flest synpunkter vad giller
allmédnna lamplighetsbedémningar, vig- och trafik samt planjusteringar.
Kanske inte ovdntat eftersom dessa tre kategorier kan inkludera relativt
manga aspekter.

Noteringar pa lansniva

Liksom ér fallet for 12:1-synpunkter &r den generella bilden, att andelen
"6vriga synpunkter” dr stérre i residensstidderna. Sannolikt beroende pa att
komplexiteten i planeringen ar stérre.

Hur beaktar kommunerna linsstyrelsens synpunkter?

En intressant fraga dr naturligtvis i vilken omfattning lansstyrelserna far
gehor for sina synpunkter. Eller uttryckt pa ett annat satt: i vilken grad
beaktar kommunerna synpunkterna? Det galler dels synpunkter enligt 12 kap
1§ PBL (riksintressen samt hilsa och sikerhet), dels "6vriga synpunkter”.

Andelen beaktade 12:1-synpunkter

Lansstyrelsens synpunkter enligt 12 kap 1 § PBL har, naturligen, till mycket
stor del beaktats. Av det totala antalet 12:1-synpunkter har kommunerna tagit
hansyn till ndstan 9o procent av synpunkterna. Vad giller riksintressen har
lansstyrelserna haft synpunkter i fem planer. | samtliga dessa planer har
kommunen beaktat synpunkterna. Betraffande fragor om hilsa och sékerhet
har dock inte alla synpunkter beaktats vid antagandet. Av totalt 55 hilso- och
sikerhetssynpunkter har 7 st. (13 %) inte beaktats.

De hilso- och sikerhetssynpunkter som kommunerna inte beaktat rér
mark som kan vara férorenad, planomradets nirhet till verksamhet som ger
héga bullervarden, avsaknad av konsekvensbeskrivning av planforslaget vad
galler buller, skyddsavstand mellan bostader och akermark och psykologiska
effekter av en transformatorstation.
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En forklaring till att inte alla hilso- och sdkerhetssynpunkter beaktas kan
vara att det finns en "graskala” fér vad som skall hanféras till 12:1 PBL och
vad som kan klassificeras som "6vriga synpunkter”, t.ex. vad géller buller
och trafiksikerhet. En annan forklaring kan vara att det kan vara svart for
lansstyrelsen att driva vissa fragor som t.ex. buller, eftersom det kan vara
svart att visa att framtida bullernivaer kommer att bli for hoga.

Andelen beaktade "6vriga synpunkter”

Av figur 5 framgar det att dven en stor del av lansstyrelsens 6vriga
synpunkter har beaktats. | 31 av de 42 planerna har samtliga lansstyrelsens
synpunkter beaktats och av totala antalet synpunkter har 85 % beaktats av
kommunerna.

100% 100%  100%
100% | 0% . 9% ’ ’
82% .. 79%

80% -+

60% -

40% -
20% -

0%

Figur 5. Andelen beaktade 6vriga synpunkter.

| absoluta tal dr det 16 synpunkter som inte beaktats och 12 av dessa
avser dels "allmanna lamplighetsbedémningar” (7 st.), dels "vidg- och
trafikfragor” (s st.).

Uppfoljning av limnade synpunkter?

Huruvida lidnsstyrelsen foljt upp lamnade synpunkter — och vilka atgarder de
vidtagit om de inte tillgodosetts dr — utifran enbart skriftliga planhandlingar
— svart att bedéma. Det som framgar av plandokumenten &r endast om
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lansstyrelsen aterkommer med sina synpunkter under utstéllningstiden, eller
beslutar att upphiava kommunens beslut om antagande av detaljplanen.

Lansstyrelsen har, utéver samradsyttrande, aterkommit med ett utstall-
ningsyttrande i 17 av planerna. | tio av dessa planer var det samma 12:1-
synpunkter som tidigare framférts i samradet, och i huvudsak rérde det
buller- och trafiksikerhetsfragor. Vissa av fragorna aterkom i utstéllnings-
skedet till f6ljd av undersékningsresultat som efterfragats i samradsskedet. |
andra fall var det omformulerade/vidareutvecklade fragestallningar i samma
amne.

| sex av planerna inkom lansstyrelsen med nya "6vriga synpunkter”
under utstdllningsskedet vilka kanske borde ha redovisats tidigare i plan-
processen. | arbetet med 6versynen av plan- och bygglagen har denna fraga
varit uppe till behandling. Dar har bl.a. framférts asikten att lansstyrelsens
yttranden i samband med utstéllningen bor begrinsas till sddana fragor som
kan leda till ingripande med stéd av 12 kap PBL*.

Endast i tva av de sex planer dir kommunen inte har beaktat ldns-
styrelsens synpunkter enligt 12:1 har lansstyrelsen 6verprévat kommunens
antagandebeslut. | bada fallen undantogs ett delomrade av detaljplanen.

| ett av dessa fall inkom kommunen sedermera med kompletterade
handlingar angaende skyddsplantering mellan planerad bebyggelse och
hastverksamhet. Ett arbete med riktlinjer for histverksamhet och bebyggel-
seutveckling hade da slutférts av lansstyrelsen. Riktlinjerna innebar att det
aktuella avstandet mellan bebyggelse och hastverksamhet kunde godtas, och
planen upphavdes alltsa /ntei den del som ursprungligen éverprévats.

Att endast tva — och inte alla sex — planerna 6verprévats kan bero pa att
lansstyrelsen inte ansett att synpunkterna varit av den vikt att de féranlett en
Sverprévning med stoéd av 12:1.

Sammanfattande kommentarer

Det primara syftet med denna rapport har varit att belysa "faktiska forhal-
landen” vad avser ldnsstyrelsernas synpunkter i samband med kommu-
nernas detaljplanering. Det har alltsa inte legat inom uppdragets ram att
narmare analysera problem eller ge férslag pa hur tingens ordning eventuellt
skulle kunna fordndras. Néagra reflektioner med anledning av de resultat som
framkommer i undersékningen kan dock goras.

#  PBL-kommittén M2002:05, minnesanteckningar frin seminarium 2004-02-24
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En allman reflektion hanger ihop med dispositionen pa lansstyrelsernas
samradsyttranden. | vissa fall limnas ett antal synpunkter av olika karaktir,
utan att tyngden av olika synpunkter framgar pa ett tydligt satt. Mgjligen kan
denna kritik avfardas som "gnil
gdrna sett vilstrukturerade yttranden vid materialinsamlingen. Men det kan

|n

fran férfattarna av denna rapport, som

heller inte uteslutas att &ven kommunerna skulle vilja fa en klarare bild av
den tyngd lansstyrelsen ger olika synpunkter.

Lansstyrelserna ger relativt manga synpunkter i detaljplanedrenden. |
genomsnitt dr det drygt fyra synpunkter per plan.

Av dessa synpunkter kan ca en tredjedel hinféras till 12 kap. 1 § PBL, dvs.
synpunkterna avser riksintressen och — framférallt — fragor som hianger sam-
man med hilsa och sikerhet. De andra tva tredjedelarna av synpunkter ar av
karaktaren "6vriga synpunkter ” (allméanna lamplighetsfragor, vag- och
trafikfragor m.m.).

De synpunkter som lansstyrelserna lamnar beaktas i mycket stor
utstrackning av kommunerna — nio av tio synpunkter beaktas.

Av synpunkter grundade pa 12 kap.1 § tillgodoses 9o procent. Av de
synpunkter som inte beaktas ar det fraga om hélso- och sikerhetsfragor, dar
det kanske inte &r sjalvklart att fragorna har en sadan dignitet att de faller
under 12:1. Nir det giller "6vriga fragor” beaktas 85 procent av synpunk-
terna. Nar kommunerna inte tar hinsyn till lansstyrelsens synpunkter
handlar det till den absolut stérsta delen om "allmanna lamplighets-
bedémningar” eller "vag- och trafikfragor”.

Mot bakgrund av antalet synpunkter i varje detaljplanedrende — och
andelen beaktade synpunkter — finns det &tminstone tre hypotetiska
forklaringar, eller en kombination av forklaringar.

e Linsstyrelserna vill visa den "makt” som PBL ger dem — och
kommunerna vill inte, av olika skil, onédigtvis ”stéta sig” med
lansstyrelsen annat 4n i undantagsfall!

e Kommunerna gér méanga "fel” vid upprittandet av detaljplaner, vilket
betyder att lansstyrelserna fyller en viktig funktion genom att korrigera
planernas utformning!

e Hur detaljplaner skall upprattas ar naturligtvis inte nagon exakt
vetenskap, och genom en dialog i samraden far kommunerna stéd och
relevanta synpunkter fran linsstyrelserna i syfte att hja plankvaliteten.

Som namndes inledningsvis har vi inte gjort nagon djupanalys av de
fakta som framkommer i undersékningen. Vi har alltsa inte nagot som helst
stod for att ansluta oss till de tva forstnimnda, "negativa”, tolkningarna. Pa
basis av undersékningen utgar vi darfor fran — tills annat visas — den tredje
forklaringen, dvs. att samradsdialogen mellan linsstyrelse och kommun ar
virdefull fér att i slutindan fa fram bra detaljplaner.
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Regelférenklingar for féretag

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?

Utgift eller inkomstavdrag? — Regeringens hantering av det tillfilliga
sysselsittningsstodet

Stodet till polisens brottsutredningar

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag
Kontrollen av strukturfonderna

Barnkonventionen i praktiken

Miljdmalsrapporteringen — fér mycket och fér lite

Tillvaxt genom samverkan?
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RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

2005:3
20054
2005:5
2005:6
20057
2005:8
2005:9
2005:10

2005:11

Arbetsloshetsférsakringen — kontroll och effektivitet

Miljogifter fran avfallsférbranningen — hur fungerar tillsynen

Fran invandrarpolitik till invandrarpolitik

Regionala stod — styrs de mot kad tillvéixt?

Okad tillganglighet i sjukvarden? — regeringens styrning och uppfsljning
Representation och férmaner i statliga bolag och stiftelser

Statens bidrag for att anstélla mer personal i skolor och fritidshem
Samordnade inkop

Bolagiseringen av Statens jarnvagar
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