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Till statsradet Peter Eriksson

Regeringen beslutade den 22 juni 2017 att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag att se éver kommunernas méjligheter att sikerstilla att
befintliga byggritter tas i ansprdk. Samma dag férordnades riksdags-
ledamoten Nooshi Dadgostar som utredare. I uppdraget ingick att
kartligga kommunernas mojligheter och vid behov ligga fram férslag
som forstirker dem. Syftet med utredningen var att kommunerna i
hogre utstrickning skulle kunna sikerstilla att 1 detaljplaner tillskapade
bygeritter tas i ansprik utan onddigt dréjsmal.

Uppdraget skulle redovisas senast den 31 mars 2018, men tiden
forlingdes till den 7 augusti genom tilliggsdirektiv. Utredningen an-
tog namnet Byggrittsutredningen.

Som sakkunnig att bistd utredningen férordnades frin den
18 september 2017 departementssekreteraren Cecilia von Schéele
(regeringskansliet). Vidare forordnades som experter frin samma dag
experten Cattis Carlén (Riksbyggen), sektionschefen Katrin Hedqvist
(Lantmiteriet), chefen Susanna Hoéglund (SABO), planeringsarki-
tekten Mikael Jardbrink (Boverket), planchefen Tatjana Joksimovic
(Linsstyrelsen i Stockholms lin), férbundsjuristen Olof Moberg
(SKL), direktéren Magnus Sigfusson (Goteborgs kommun) och
chefen Bjorn Wellhagen (Sveriges Byggindustrier). Departements-
sekreteraren Sara Benjamin (regeringskansliet) ersatte Cecilia von
Schéele frin den 21 februari 2018 och experten Anna Broman (Sveriges
Byggindustrier) ersatte Bjorn Wellhagen frén den 5 mars 2018.

Hovrittsassessorn Nina Nordengren anstilldes som sekreterare
frin 14 augusti 2017. Regionplaneraren Kim Ortenblad var sekre-
terare under tiden september 2017 till april 2018 och studenten
Birger Axelsson under tiden februari 2018 till april 2018.

Arbetet har bedrivits 1 nira samrid med experterna och ir dirfér
skrivet 1 ”vi — form”. For forslagen ansvarar dock utredaren ensamt.



Hirmed 6verlimnas betinkandet ”Ett snabbare bostadsbyggande”
(SOU 2018:67).

Stockholm 1 augusti 2018

Nooshi Dadgostar /Nina Nordengren
Kim Ortenblad

Birger Axelsson



Innehall

Sammanfattning .......ccocevii i s
1 Forfattningsforslag.........ccccccoiiiiiiiiiiniiiiiinnnnnn,
1.1 Forslag till lag om dndring 1 plan-och bygglagen
(2010:900) wevreereeeeeeeesssseeessessesseesesesssseesessessssseeessesssssneseen
2 Utredningens uppdrag och upplaggning ...........covcvvunenns
2.1 Analys av direKtVen. oo,
2.1.1  Overgripande utgdngspunKkter.......ccocvevenererererenenes
2.1.2 Allmin bakgrund .......ccoeeeeeiiiiiinnnrnene
2.1.3  Juridisk bakgrund ......c.ceeiiiiiiiiee
2.1.4  Beskrivning av virt uppdrag i direktiven................
2.1.5  Konsekvensbeskrivning ........cccccoeveeineninnnnnenennne.
2.2 Utredningens bedrivande ........ccccoeueuvnnccccininnnicccininenes
2.3 Betinkandets diSpOSItION......cccceieueueururiniececneieieiieccneieeieaes
3 Allman bakgrund.........ccooiiiiiiiiir
3.1 Uppdrag till fem lansstyrelser......oooeeeeeeeieeeeneicneenen.
3.1.1  Bristande statistik och uppféljning ........cccceveueueeece
3.1.2  Byggritter som inte tagits 1 ansprak.........cccccceuu.....
3.1.3  Den frimsta orsaken —
marknadsfOrutsattningar. ...ooceeveecuveeeeerecreenecuennes
3.1.4  Forindrade forutsittningar och detaljplanens
detaljeringsgrad.......coceeeererererenereeeeireieieeeeeeee e
3.1.5  Ivintan pd utbyggd infrastruktur ...coovvvvvurueucnnenee
3.1.6 Kompetens och resurser......covvevvvirerieeeieneenene.
3.1.7  LucKtomter”..c.ccceeeveerenerenenenereneeeeeeeeeeeeeeeenenenenes



Innehall

3.2
3.3
3.4
3.5
3.6

3.7

4.2

4.3

SOU 2018:67

Planprocessutredningen ......c.ccccccererererereneneseresereseseseseeeenes 42
SKL:S STUIET..vevviinceceereteietcaeieeeteereeesciereseeeeae e aeesesene 43
Boverkets rapport Kommunernas planberedskap ................ 44
Lantmiteriets Promemoria ... e ceeeeerereereeuereeemesereesessenens 45
Utredningens analys.......oceeeueueeeueueeecenenenenenineneneseseseseeeenes 45
3.6.1  Byggritter som inte tagits 1 ansprak .........coceeueueeee 45
3.6.2  Orsakssambanden ......ccoceueunnencccinnnncnccecnninene. 46
3.6.3  Definitioner och begrepp ....cococeeeueveurerenenccucuninenee. 48
Statistik och insamling av uppgifter betriffande
detalJPlaner....ccceceieieieieieieieeiee e 51
3.7.1  SCB:s statistik betriffande boende, byggande
och bebyggelse ..o 51
3.7.2  Insamling av detaljplaner.....c.cccocevnnnrnnrrirecnnee 52
3.73  Plan- och byggenkiten och
Bostadsmarknadsenkiten .....c.ccocceecccncnncncncncncncnes 55
3.7.4  Digitalisering av planprocessen innebir nya
MOJIGheter.. o 56
Juridisk bakgrund ...........ccooiiiii 59
Detaljplan mum. .o.cueveeeeeeieecciceiccceeereneneseseeeseeeeeeieeenes 59
4.1.1  Bestimmelser om planliggning......cccceeeeccucuruence. 59
4.1.2  Analys och avgrinsning av detaljplan .................... 61
Samrdd och éverprévning — linsstyrelsen......cocovvererererennnee 62
4.2.1  Gillande lagstiftning om linsstyrelsens
OVEIPIOVILING w.eeuveuerenierenirreteretesestesessesesesessesessenens 62
4.2.2  Planprocessutredningen och forslagens
genomIdrande.....ceeeeeceeireneneninrrnr e 62
4.2.3  Analys och avgrinsning ........ceeceeveverererererereresennnnes 63
Genomforandet en detaljplan .....ccveceeenccrveccinecieenecennenen 63
431 Utgdngspunkt.eceeeeeeeeieeeenenenereresesseeeeeeeienen 63
432  Genomforandetid......ccoeeeeererineceuerrererineecienenenene 65
4.3.3  Planbeskrivning......ccccceoeeenerenenennnennenrsereeees 66
4.3.4  Analys och avgrinsning .......ccceceevevvrencnniecncnennnn 68



SOU 2018:67

4.4

4.5

4.6

5.1
5.2
5.3
5.4

55
5.6

Expropriation och inlésen enligt PBL.......ccccceevviiiccucnnnee. 69
4.4.1 Forutsittningar f6r eXpropriation ........ceceeeeeeevenenes 69
4.42  Inlosen enligt PBL...cccociininnninirinereeeeeieeeecrenenes 70
4.43  Ersittningen enligt expropriationslagen och

vid kommunernas tvingsinlosen enligt PBL.......... 71
4.4.4  Forfarandet vid expropriation och inlésen ............ 74
4.4.5  Analys och avgrinsning......c.ceceeeeeeerereeererereeneenenes 75
Exploateringsavtal och markanvisning .........cccceoveveecccucnnnee. 75
4.5.1  Innebérden av exploateringsavtal och

MArKanVisnINg.....covevererererererereeeeeeeseeeeeeeeseeesenesenenenes 75
4.5.2  Lagstiftningsprocessen under de senaste dren

— €0 OVEISIK et 76
4.5.3  Exploateringsavtal — en redovisning av

innehillet i den nya lagstiftningen......cccocovevureenee. 78
4.5.4  Markanvisning — innehéllet 1 den nya

lagstiftningen .o.eeeeeeeueueveeeieieeeceeeee e 92
4.5.5  Andra 6vergripande bestimmelser.........ccccueueuneee. 95
4.5.6  Kommunens mojlighet att stilla villkor i ett

exploateringsavtal ......oeveeeveneririeirinnicieeeeeeeenes 95
4.5.7  Sammanfattning och avgrinsning..........cececeueuneee. 106
Den tidigare forkopslagen ......oeccecuevrivnenececennincccreienn. 109
Kommunernas tillampning ........cccoviiiiiiiiiininininnanns 111
Arbetet med detaljplan ......cccccceueinininiccinnncceeees 111
GenomIBrandert. .o 113
Planbeskrivning.....c.ceeeccecueininineccrereieeeceeeeeeccnenennn. 114
Genomférandetid och upphivande/indring av
detalJplan ..o 115
Markanvisningsavtal och exploateringsavtal .......ccceuvunnee. 117
Sirskilt om markanvisningsavtal......cocovvvvnvnienieeenee. 117
5.6.1  Tilldelningsmetoder .......cccoeeueueueivieeeccncnccenee. 117
5.6.2  Nigra kommuners praxis om val av byggherre ... 119
5.6.3  Minga eller firre byggherrar? ......cccooveieicnnnenee. 120
5.6.4  Innehillet i ett markanvisningsavtal........c.ccccu..... 121
5.6.5  Villkor i det efterféljande kopeavtalet m.m......... 122

Innehall



Innehall

5.7

5.8
5.9

5.10

6.1
6.2

6.3

6.4

SOU 2018:67

Sirskilt om exploateringsavtal ......c.ccccveeerenennnnnnnineneens 125
5.7.1  Forindringarna som genomférdes 2015.............. 125
5.7.2  Villkor i exploateringsavtalet med syfte att det

snabbt ska realiseras .......coovvceccueirnnnecccrninene. 127
FOIROP vt 129
Uppféljning av byggritter inom detaljplaner .........c.......... 129
5.9.1  Kommunala exempel......cccccccoeeinennnnnnnnnnnnns 130
Sammanfattning och analys ......cccccceceeveenenennnnnnnnrnes 133
5.10.1  Detaljplanen ......cooeeeeecccccenennnennerrerirenenes 133
5.10.2  Genomférandet och planbeskrivning................... 133
5.10.3  Genomférandetid och upphivande av

detaljplan...ccoceceeernninirccccc e 134
5.10.4 Markanvisningsavtal......ccocoeeiennnincnnncicninenes 135
5.10.5 Exploateringsavtal, inl¢sen och expropriation

samt fOrkOpslagen .ocoeeeeeeeeeeveeeeeecieiccccccecne 136

Byggaktorernas perspektiv — av professor Hans Lind ....137

INlEdNING ceeueeeeieiiieieeeeiee et 137
Teorier om byggaktérers incitament fér byggande............ 137
6.2.1  Den klassiska teorin: Den private aktdren

bygger om nettonuvirdet ir storre dn noll......... 138
6.2.2  Den moderna teorin: Kan 16na sig att vinta

dven om projektet dr lonsamt 1 dag....c.cccveveeenee. 142
6.2.3  Teoriernas relation till férklaringar 1 olika

rapporter och 1 debatten ......ccccceueviiniiciininnnnnee. 147
Byggaktorers verksamhet 1 praktiken: Intervjuresultat ..... 149
6.3.1  Undersdkningens genomforande........cccvvcuuncece. 149
6.3.2  MarkStrategier .ooomeueueueueueeeeeeeeneneneeseeeeeeeaes 149
6.3.3  Lonsamhetskalkyler ......ccoooeeeininininnnnnnrireee 152
6.3.4  Etappindelningar......cccceceeeeiererenennennnninninennes 153
Data fr&n Datscha och drsredovisningar ......ccoevvevereveennnne 155
6.4.1  Markinnehav och byggratter .....cccocovvvrrrerenunee 155
6.42  Geografisk fordelning av igd mark.......ceueunvee. 157
6.4.3  Tid frin markkép till plan och frin plan till

FOTSAlNING .cveuiiiierrireeee s 157



SOU 2018:67

6.5

7.1
7.2

7.3
7.4

7.5

7.6

6.4.4  Etappindelning....cccocovreereeeeceeeeieeccccenene

AVSIUTNING et

Utredningens overvaganden och férslag..........ccccvvunenne
Utredningens utgdngspunkter .......c.cooveeeceeueirerincccncnnnnn.

Overviganden och férslag om en méjlighet till kortare
genomIOrandetid....coccueeririrccuereiririeeccerre e

Overviganden om markpolitiK ..........ocvereervrreereerrenreereenann.

Den tidigare lagregleringen av exploateringsavtal och
upphivandet av de s.k. exploatérsbestimmelserna............
7.41  En overgripande bakgrund.......cccccoceiiiiicnnnnce.
7.42  Forbud mot att betala fér byggnadsverk for
vard, utbildning eller omsorg.......cccceeueeuecvcunce.
7.4.3  Lagregleringen om att avtalet ska vara rimligt
for byggherren m.m....ocoeeeeeeveveeieccceceeees
7.4.4  Lagregleringen om att det ir tilldtet att avtala
om att byggherren ska uppfora eller finansiera
allminna platser, gator, vigar och anliggningar

for vattenférsorjning och avlopp....cceeeeeecucuennenes
7.4.5  Upphivandet av exploatérsbestimmelserna........
7.4.6  Konsekvensen av upphivandet av de s.k.

exploatdrsbestimmelserna och inférandet av
regleringen av exploateringsavtalet sirskilt for
kommunernas markinkop .....oceeevvveerieeeerenicienenenenes

Utredningens allminna éverviganden om

exploateringsavtal och de s.k.

exploatdrsbestimmelserna .....ocoeeeeveeeeeceeccceciccceene.

7.5.1  Ett helhetsperspektiv.....coceeueueueuereeeiiiiiceene.

7.5.2  Annan utgdngspunkt om maktbalans utifrn
ett helhetsperspeKtiv ceoveeieivevireeieeririeieieccieeennes

Utredningens forslag om exploateringsavtal och de s.k.
exploatdrsbestimmelserna ....ooeeveveeeeeieecieeecceccene.
7.6.1  Inlésen av mark f6r allmint behov.....c.cceucuccece.

Innehall



Innehall

7.7

7.8
7.9

8.2

8.3

10

SOU 2018:67
7.6.2  Forbudet mot att finansiera uppférandet av

allminna byggnadsverk for vard, utbildning

eller OmSOTrg..cceeeeeeeriririrecciccccccccccec e 176
7.6.3  Reglering av éverenskommelser om tidsplan...... 182
7.6.4  Sammanfattning av vira forslag om

exploateringsavtal.......coveeeveueueeeeceeeccncceeenes 185
Utredningens éverviganden och forslag om
expropriation och inl8sen .......ceeeeecieeenennnnrnrrree 187
Utredningens forslag om forkdpslagen ...ococeveeevvevivenenianees 190
Ett behov av 6kad kunskap om detaljplanelagda
byggritter och mojliga bostider ..., 192
7.9.1  Okad kunskap p& kommunal nivi........cc.ceevurrenee 193
7.9.2  Bittre samlad kunskap ....cocovvvvririririreeeeee 195
7.9.3  Information om byggritter och mojliga

bostider inom detaljplaner i en digital

Planprocess ... 196
Konsekvensanalys — av professor Hans Lind................ 199
Forslag om kortare genomférandetider 1 detaljplan och
tidplan i exploateringsavtal med sanktioner.........coceuvuueee. 201
8.1.1  Ekonomiska konsekvenser och konsekvenser

for bostadsbyggandet: Allmant......cccceeevcrcccnce. 202
8.1.2  Omvirldsfaktorer och regelindringar som

kan pdverka forslagets konsekvenser-........cc....... 206
8.1.3  Kommun- och statsfinansiella konsekvenser-...... 206
8.1.4  Konsekvenser f6r smiforetagens mojligheter-..... 207
8.1.5  Konsekvenser i andra avseenden ........ccoeeveucunnee. 207

Forslag som syftar till att forindra maktbalansen mellan

kommun och fOretag....coooveveueueueeeeeieeeerrreseeeies 209
8.2.1 Kommunalekonomiska konsekvenser-................. 211
8.2.2  Konsekvenser for smaforetag....cooeeveveuerereueuennee 211
8.2.3  EU:s statsstodsregler ......ccoevnivcceunenenincccnennee 211
Uppféljning av byggritter 1 detaljplan .....cccooveviveviverenennee 212



SOU 2018:67

9 Forfattningskommentar .......c..cccoviiiiiiiniicrccrcnnenns 213
Sarskilt yttrande .......cooviiieiiiiir s 219
Bilagor

Bilaga1  Kommittédirektiv 2017:74 ...ovoveveieeeriricicccccccenen. 225

Bilaga2  Tilliggsdirektiv till Byggrittsutredningen
(N 2017:06) cerseeereeseeereessseesesssseesesssscesessssessessseeee 231

Bilaga3  Tilliggsdirektiv till Byggrittsutredningen
(N 2017:06) rveseeeeseseeressessesseesssseessssesesssessssseeeen 233

11

Innehall






Sammanfattning

Avgransning

Uppdraget ir att kartligga och analysera de verktyg kommunerna
har for att 1 detaljplaner skapade byggritter tas i ansprak utan drojs-
mal och vid behov férstirka verktygen.

Bakgrunden till uppdraget dr det stora behovet av att snabbt {3
fram bostider.

Vi har analyserat kommunernas verktyg och beskrivit hur kom-
munerna arbetar med frigorna. Vidare har vi lyft minga goda ex-
empel och dven analyserat hur tillimpningen skulle kunna férbittras.
En 6vergripande frga ir markpolitiken. Slutligen har vi identifierat
de omrdden dir kommunernas verktyg behéver vissas genom en for-
indrad lagstiftning. Det handlar om genomférandetid, exploate-
ringsavtal, expropriation, inlésen och férképslagen samt uppféljning
av detaljplaner.

Markpolitik

Vira analyser visar att problemen med dréjsmil och byggritter
oftast avser privatigd mark, eftersom kommunerna har skarpare
verktyg f6r att snabbt 3 fram bostidder p& egen mark.

Vianser dirfér att kommunerna i strre utstrickning bor bedriva
en strategisk och langsiktig markpolitik med syfte att férvirva egen
mark.
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Majlighet till kortare genomférandetid

Den lagreglerade genomférandetiden for en detaljplan dr 5-15 &r. En
onddigt ldng genomfdrandetid innebir att firdigstillandet av bostider
kan forhalas. Vi f6resldr dirfor att genomforandetiden i stillet ska vara
3-15 4r. Andringsforslaget ska ses som en mojlighet for kommunen
att anvinda 1 de fall det kan vara motiverat, det kan exempelvis handla
om ett mindre omrdde. Den gillande lagstiftningen innebir ocks3 att
det ir mojligt att ha olika genomférandetider for olika omriden i en
plan. Dirmed skulle en mycket kort genomférandetid kunna sittas for
en begrinsad del. Vidare skulle en kortare genomférandetid kunna
sittas for ett omrdde med enkla forutsittningar, dir det redan pd
forhand stdr klart att det inte kommer att uppstd nigra komplikationer
varken f6r kommunen eller byggherren.

Exploateringsavtal och exploatérsbestammelser
Utgangspunkt

Exploateringsavtal har historiskt sett varit oreglerade 1 lagstift-
ningen, uppfattningen har varit att det lagtekniskt skulle vara svért
med hinsyn till de skiftande férhillandena 1 olika avtal. Detta indra-
des 2015 nir flera forindringar tridde 1 kraft.

Det handlade bl.a. om att det delvis lagreglerades vad ett exploa-
teringsavtal fir innehilla respektive inte innehélla. Ett exploaterings-
avtal fir efter lagindringen innehdlla ett dtagande f6r en byggherre att
uppfora eller finansiera allminna platser m.m. Bestimmelsen omfattar
dven 6verenskommelser om att byggherren ersitter kommunen for
dennes markkostnad for dessa platser. Diremot fir ett exploaterings-
avtal inte innehdlla en 6verenskommelse om att byggherren finansierar
byggnadsverk f6r vird, utbildning eller omsorg som kommunen har en
skyldighet att tillhandahdlla och di inte heller kommunens mark-
kostnad fér dessa byggnader. Dirutéver ska avtalet som helhet vara
rimligt f6r byggherren 1 forhdllande till dennes nytta och de s.k.
exploatdrsbestimmelserna upphivdes i sin helhet. De innebar att kom-
munerna hade ritt att efter beslut av linsstyrelsen l6sa in privat mark
utan ersittning f6r allmin plats eller f6r mark som skulle anvindas till
allminna byggnader som exempelvis skola under vissa férutsittningar.
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Det finns ett klart samband mellan dessa olika férindringar.
Syftet var att 6ka transparensen och rittssikerheten fér byggherren
och dirigenom {3 ett effektivare forfarande. Den bakomliggande ut-
gdngspunkten var att byggherren stod 1 en stark beroendestillning
till kommunerna och att dessa dirfor stillde for [dngtgdende villkor.
Synsittet om maktobalans grundade sig p& att kommunerna har
planmonopol och dirfér ensidigt kan bestimma om privat mark ska
planliggas eller inte samt kan villkora ett exploateringsavtal med att
planen antas, dvs. om exploatdren inte accepterar villkoren i avtalet
skulle kommunen kunna l3ta bli att anta detaljplanen.

Ett annat skil till dessa forindringar bor ha varit den d& gingse
uppfattningen om att férdréjningen av byggritter var ett kommu-
nalt problem, som kommunerna kunde styra. Var analys visar dock
att orsakssambanden fér férdréjningarna i byggstarter ir mer
komplicerade och ansvaret ir delat mellan flera aktorer.

Vir utgdngspunkt skiljer sig ocksd frdn den divarande. Vi anser
att maktférhillandet mellan kommun och byggherre beror pd flera
olika faktorer och att den starkt kan variera utifrin bl.a. geografiska
skillnader. I grunden har kommunerna genom sitt planmonopol ett
bra utgingslige f6r forhandlingarna, men samtidigt dr det i nuliget
— utifrdn det stora bostadsbehovet- svirt att l3ta bli att planligga
privat mark om det finns intresse for att bygga bostider. I mdnga
kommuner, sirskilt mindre, kommer i praktiken bebyggelse bara till
stdnd om ett byggbolag vill bygga och fir dirfér méjlighet att med-
verka i planprocessen. Ibland ir det dirfér bolaget som viljer plats
och har ett betydande inflytande éver planprocessen. Aven vira di-
rektiv tycks utgd frin ett dndrat synsitt, eftersom uppdraget ir att
vissa kommunernas verktyg.

Vidare finns det ett komplext samband mellan lagstiftning och de
civilrittsliga avtalsférhdllandena. Det dr inte mojligt att enbart be-
déma rimligheten 1 lagstiftningen i sig utan den méste virderas i en
avtalskontext utifrin nu gillande marknadsférutsittningar samt
andra lagstiftningsdtgirder, som upphivandet av forkopslagen och
indringen av nivin pd ersittningen av expropriationsersittningen.

Sammantaget innebar lagférindringarna att kommunerna inte
lingre kunde férhandla om att exploatdren skulle finansiera ex-
empelvis skolbyggnader. Samtidigt miste de ocksd méjligheten att
utan ersittning 16sa in mark avsedd for allmint indamél, 1 stillet ir
de utifrdn férindringar dven 1 expropriationslagen hinvisade till att
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betala 125 procent av virdet f6r marken. Dirtill kom en uttrycklig
reglering om att avtalet som helhet ska vara rimligt fér byggherren.
Vi anser att den sammantagna effekten innebar en férsimring och
en storre maktférskjutning till fordel f6r byggherren.

Aterinforande av de s.k. exploatdrsbestammelserna

For nirvarande kommer 1 minga stider nya bostider ofta till genom
fortitning. Om det dr ett storre antal bostider uppstdr samtidigt en
skyldighet for kommunerna att ordna med exempelvis skolor.
Minga ginger ir det svirt for kommunerna att 8 fram nirbeligen
mark f6r detta indamal. Det leder 1 sin tur till f6rdréjningar av ge-
nomférandet av en detaljplan.

Vi foresldr ett terinférande av de s.k. exploatdrsbestimmelserna,
som gillt sedan 1947-4rs byggnadslag. Vi menar att kommunerna
efter beslut av linsstyrelsen ska ha en méjlighet att 16sa in mark utan
ersittning for allminna platser och mark avsedd fér byggnadsverk
for vard, utbildning eller omsorg. En férutsittning ir att marken be-
hévs for en indamélsenlig anvindning av omridet och det kan anses
skiligt med hinsyn till den nytta som dgaren kan vintas {3 av planens
genomforande och med hinsyn till omstindigheterna 1 évrigt.

Det huvudsakliga skilet fér upphivandet var att bestimmelserna
sillan tillimpades och att de ansigs komplicerade. Vi anser att be-
stimmelserna ir ett viktigt verktyg féor kommunerna, eftersom de
utgjorde utgdngspunkt for avtal om frivilliga &verlitelser. Konse-
kvensen av upphivandet blev ocksd att den mojlighet till tvings-
inlésen som nu dterstdr, med en prévning i domstol enligt expro-
priationslagen, ir tidsédande och in mer komplicerad.

Vi menar att det dr orimligt att utgingspunkten ska vara att kom-
munerna ska betala 125 procent i ersittning f6r mark avsedd for all-
min plats eller allminna byggnader som skola nir de uppstir som en
foljd av bebyggelsen.

Tillgdngen till dessa allminna platser och skolor m.m. dkar stads-
delens attraktionskraft och dirmed leder till en virdeckning. I stillet
framstir det som rimligt att kommunerna ska ha mojlighet att 16sa
in sddan mark utan ersittning om linsstyrelsen bedomer att kraven
om indamé&lsenlig anvindning och skilighet ir uppfyllda.
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I nuliget giller att kommunerna kan kompensera sig f6r mark-
kostnaden f6r allmin plats i exploateringsavtalet, men inte fér mark
avsedd for allminna byggnader. Kompensationsméjligheten var
ocksd ett skil for upphivandet av exploatorsbestimmelserna. Vi
menar dock att denna mojlighet har ett begrinsat virde jimfort med
exploatorsbestimmelserna. En férutsittning f6r en kompensation 1
avtal dr att byggherren accepterar det, eftersom ett avtal till skillnad
frin ett beslut av linsstyrelsen dr 6msesidigt. Det loser inte heller
det aktuella problemet om att finna och férvirva mark. En ”rund-
ging” med ett mojligt dverpris som i vissa fall kan férdelas dr ocksa

1 hég grad kostnadsdrivande.

Upphéva inskrankning mot att byggherren finansierar
byggnadsverk for vard, utbildning eller omsorg

Vi foreslar att inskrinkningen om att ett exploateringsavtal inte fir
innehdlla en 6verenskommelse om att byggherren ska finansiera
byggnadsverk for vard, utbildning eller omsorg som kommunen ska
tillhandahélla upphivs. I stillet féreslir vi — utifrdn den osikerhet
som tidigare gillt om det var tillitet eller inte — en positiv reglering
som anger att ett exploateringsavtal fir innehdlla sddana &verens-
kommelser. Skilet for att denna begrinsning inférdes var att skulle
vara principiellt felaktigt att legalisera den typen av finansiering som
omfattar sddana tgirder som kommunen enligt lag ir skyldig att
tillhandahilla. Vi delar inte denna uppfattning. Det ir sjilvklart att
det ir kommunernas ansvar att tillhandahilla exempelvis utbildning,
att ansvara for att driva eller se till att annan driver exempelvis
skolor, men i det hir fallet handlar det om byggnader for exempelvis
skolor och omsorg. Det ir svirt att utifrdn ett principiellt perspektiv
forstd skillnaden mellan att finansiera allménna platser som torg eller
park jimfért med andra allminna byggnadsverk som skola.

Vi anser utifrdn virt tidigare utvecklade perspektiv om att det ge-
nerellt inte rdder en maktobalans mellan kommunerna och bygg-
herrarna att det dr obehévligt att i lag ha bestimmelser om vilka villkor
det inte ir tillitet att forhandla eller avtala om. Exploateringsavtal ir
civilrittsliga avtal och dirmed giller precis som foér andra avtal en
avtalsfrihet. Sivil kommunen som byggherren kan vilja vilka avtal de
vill sluta och vilka avtalsvillkor de kan acceptera. Bida parterna har
dirutdver ett skydd genom avtalslagen, vilket exempelvis innebir att
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oskiliga avtalsvillkor kan jimkas. Dirtill kommer att byggherren har
ett dubbelt skydd, utéver avtalslagen féljer numera ocksd av lagen
att avtalet ska vara rimligt f6r byggherren. Motsvarande giller inte
for kommunen och fér kommunen kan dessutom gilla att av-
talsteckningen dr myndighetsutdvning, vilket kan vara till fordel for
byggherren.

Utifrin detta dr det vir uppfattning att byggherren inte behover
ett ytterligare skydd i form av en reglering om vad ett exploaterings-
avtal inte f&r innehdlla. Vi menar att parterna sjilva kan gora bedém-
ningen om vilka villkor som ir limpliga i det enskilda fallet. Vi anser
ocks? att tillgdng till olika 16sningar underlittar ett smidigt avtals-
forfarande och att det dirfér ir kontraproduktivt att i lag uppstilla
begrinsningar om l8sningar som har ett klart samband med den nya
bebyggelsen. En sddan 6verenskommelse kan exempelvis ocksd vara
ett alternativ till att avstd mark.

Sjilvklart dr det ocksd visentligt att det finns en klar koppling
mellan uppférande eller finansiering av dessa byggnadsverk och det
exploaterade omridet. Den koppling vi efterstrivar dr att behovet av
verket uppstitt genom den nya bebyggelsen. Dirmed blir det inte
mojligt med kommunala krav om att byggherren skulle uppfora
byggnadsverk som helt saknar samband med bebyggelsen.

Virt forslag 1 den delen innebir att vi jimstiller allminna bygg-
nadsverk for verksamhet som kommunen ir skyldig att tillhanda-
hilla med vad som redan giller for allmin plats, anliggningar foér
vattenforsorjning och avlopp m.m. I paragrafen finns redan uppstillt
ytterligare ett krav om att byggherrens dtagande ska std i rimligt for-
hillande till dennes nytta av planen. Det ska sjilvfallet dven gilla for
dessa allminna byggnadsverk.

Reglering av dverenskommelser om tidsplan

Vi foresldr en reglering som uttryckligen anger att det ir tillitet att
ha 6verenskommelser om tidsplan f6r byggnadsverk i ett exploate-
ringsavtal. Regleringen ir ett fortydligande om vad vi redan anser
gilla.

Kommunerna har f6r kommunal mark méjlighet att stilla villkor
om nir bostiderna ska vara firdiga. For privat mark upplever minga
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kommuner att deras mojligheter att paskynda bebyggelsen ir be-
grinsade. Under virt arbete har det frin sdvil flera kommuner som
byggindustrin framforts att det inte ir tilldtet att i exploateringsavtal
ha 6verenskommelser om tidsplan fér bebyggelse, dvs. att avtala om
nir bebyggelsen ska vara firdig och att annars exempelvis vite skulle
behova betalas.

Vi har ingdende analyserat frigan om tidsplan foér bostider 1 ex-
ploateringsavtal ir tillitet. Det finns enligt vir uppfattning inte ni-
got generellt hinder f6r kommunerna och byggherren att komma
overens om en sidan 1 ett dmsesidigt avtal.

Aven utifrin denna slutsats ir det ett problem att det finns en
linglivad och mycket bestimd uppfattning hos mdnga om att sddana
avtalsvillkor dr otilldtna. Vi foreslar dirfor ett fortydligande i lag.

Expropriationslagen, inlésensbestimmelser och fork6pslagen.

Vi drar den slutsatsen att expropriationslagens ersittningsbestim-
melse om 125 procent, som dven styr inlésensbestimmelserna utgor
ett hinder f6r ett effektivt genomférande av detaljplaner och dirmed
forsenar den angeligna bostadsbebyggelsen. Vianser att en sidan er-
sittningsniva ir en atypisk konstruktion i svensk ritt och att den ir
kostnadsdrivande.

Expropriationslagen ligger utanfoér virt uppdrag. Att utreda er-
sittningsnivder ir ett stort och komplext arbete som inte ir mojligt
att gora inom var uppdragstid. Det miste ske utifrdn ett helhetsper-
spektiv. Det ir inte enbart inlésensregler som hinvisar till expropri-
ationslagen utan det finns ytterligare ett tjugotal olika lagar som gér
det. De olika sambanden behover analyseras ingdende. Vi foreslar att
expropriationslagen och inlésen utreds i en sirskild ordning.

For att kunna bedriva en aktiv markpolitik och méta det omfat-
tande behovet av nya bostider behéver kommunerna ocksd stottas
med ytterligare verktyg. Verktyg for att utoka det egna markinneha-
vet nir sd krivs, for att initiera genomfdérandeprocesser dir mark-
naden ir svagare och fér att uppnd bostadssociala mél, och verktyg
som fungerar som “smérjmedel” 1 férhandlingar med byggherrar f6r
att snabba upp byggandet pé privat mark. Utredningen féreslar dir-
for att Boverket fr i uppdrag av regeringen att utreda frdgan om in-
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forandet av en kommunal férképslag som underlittar bostadsbyg-
gande och titortsutveckling i kommunerna. Verket bor dirvid be-
akta de problem som fanns i den tidigare férképslagen som upphiv-
des 2010.

Ett behov av 6kad kunskap om detaljplanelagda byggratter och
mojliga bostader

Vir slutsats dr att det 1 dag saknas en samlad kunskap om antalet
byggritter och dirmed ocks3 antalet detaljplanelagda méjliga bosti-
der, 1 sivil minga enskilda kommuner som pd nationell nivi. Vi
menar, mot bakgrund av det stora behovet av bostider och minga
kommuners 1 dag stora fokus pd att ta fram nya detaljplaner, att si-
dan kunskap ir angeligen.

En forutsittning fér en samlad kunskap ir ¢kad kinnedom pi
kommunal nivd om vad som hinder med byggritterna efter att de-
taljplanerna har vunnit laga kraft. Samtliga kommuner bér f6lja upp
de byggritter och bostider som mojliggdrs genom detaljplaneligg-
ning. Boverket bor ges 1 uppdrag att drligen samla in uppgifter om
hur minga méjliga bostider det finns i lagakraftvunna detaljplaner i
kommunerna.

Planprocessen ir just nu inne i en omfattande digitaliseringspro-
cess. Vianser att Boverket 1 samverkan med Lantmaiteriet ska utreda
hur information om byggritter och antalet méjliga bostider kan till-
gingliggoras 1 en digital planprocess.
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1 Forfattningsforslag

1.1

Forslag till lag om andring

i plan-och bygglagen (2010:900)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om plan- och bygglagen
dels att 6 kap. 41 § ska upphora att gilla,
dels att 4 kap. 21 § forsta stycket och 6 kap. 40 § ska ha féljande

lydelse,

dels att det i lagen ska inféras 9 nya paragrafer, 6 kap. 3-11 §§
samt nirmast fére 6 kap. 3 § och 6 kap. 11 § nya rubriker av féljande

lydelser,

dels att det 1 ikrafttridandet och 6vergingsbestimmelserna till
lagen ska inféras en ny punkt, av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

4 kap.
21§
forsta stycket

I detaljplanen ska kommunen
ange en genomférandetid. Tiden
ska bestimmas s att det finns
rimliga mojligheter att genom-
féra planen, men tiden fir inte
vara kortare dn fem 4r och inte
lingre dn femton &r.

I detaljplanen ska kommunen
ange en genomférandetid. Tiden
ska bestimmas si att det finns
rimliga mojligheter att genom-
féra planen, men tiden fir inte
vara kortare dn tre &r och inte
lingre dn femton &r.
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6 kap.

Skyldighet att utan ersdttning
uppldta eller avstd mark eller
annat utrymme

3§

Den som dger mark eller annat
utrymme som enligt detaljplanen
ska anvindas for en allméin plats
dr skyldig att utan ersittning upp-
ldta marken eller utrymmet till
huvudmannen for den allméinna
platsen, om

1. ndgon annan in kommunen
ska vara huvudman for platsen,

2. marken eller utrymmet be-
hivs for en dndamdlsenlig an-
vindning av omrddet, och

3. linsstyrelsen innan planen
antogs har beslutat att marken
eller utrymmet ska upplitas till
huvudmannen utan ersitining.

‘5

Den som dger mark eller annat
utrymme dr skyldig att utan ersdtt-
ning avstd marken eller utrymmet
till kommunen, om

1. marken eller utrymmet en-
ligt detaljplanen ska anvindas for
en allmdn plats som kommunen
ska vara huvudman for eller for ett
byggnadsverk for vdrd, utbildning
eller omsorg som kommunen har

en skyldighet enligt lag art till-
handahilla.
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2. marken eller utrymmet be-
hovs for en dndamdlsenlig an-
vindning av omrddet, och

3. lansstyrelsen, innan planen
antogs, har beslutat att marken
eller utrymmet ska avstds till kom-
munen utan ersittning.

59

Linsstyrelsen ska préva en
frdga om skyldighet att upplita
eller avstd mark eller annat ut-
rymme enligt 3 eller 4 §§, om
kommunen ansiker om det.

Linsstyrelsen far besluta att
dgaren utan ersittning ska uppldta
eller avstd frin marken eller ut-
rymmet endast i den man det kan
anses skdligt med hinsyn till den
nytta som dgaren kan véintas fa av
planens genomférande och med
hinsyn till omstindigheterna i 6v-
rigt.

I samband med att en detal)-
plan dndras, far linsstyrelsen be-
sluta att mark eller annat ut-
rymme som ska uppldtas eller har
avstdtts ska bytas ut mot annan
mark eller annat utrymme, om det
dr limpligt och kan ske utan oli-
genbet for dgaren.

69

Nir en friga om prévning en-
ligt 5 § har vickts, ska kommunen
genast vidta de dtgirder som be-
hovs for att en anteckning om det
ska bli inford i fastighetsregistrets
allméinna del.
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7§

Den bedomning som ska goras
enligt 5 § andra stycket pdverkas
inte av att mark eller annat ut-
rymme verldts efter det att dren-
det om anteckning i fastighetsre-
gistret har anmdlts hos den som
ska fora in anteckningen i registret
eller, om det dr kommunen som
ska fora in anteckningen i regist-
ret, efter att anteckningen har forts
in 1 registret.

Bestimmelser om vem som ska
fora in uppgifier i fastighetsregist-
rets allminna del finns i 19 kap.
6 § fastighetsbildningslagen
(1970:988).

3§

Om linsstyrelsen beslutar att
en dgare ska upplita eller avstd
mark eller annat utrymme enligt 3
eller 4 §§, ska linsstyrelsen i beslu-
tet ange markens eller utrymmets
lige och grinser.

9
Den som dr skyldig att upplita
eller avsté mark eller annat ut-
rymme enligt 3 eller 4 §§, ska upp-
ldta eller avtrida marken eller ut-
rymmet senast den dag da marken
eller utrymmet behéver tas i an-
sprdk for det avsedda dindamadlet.
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Ett exploateringsavtal fir avse
dtagande for en byggherre eller
en fastighetsigare att vidta eller
finansiera 4tgirder for anlig-
gande av gator, vigar och andra
allminna platser och av anligg-
ningar for vattenférsorjning och
avlopp samt andra itgirder. At-
girderna ska vara nédvindiga fér
att detaljplanen ska kunna ge-
nomforas.

Forfattningsforslag

10§

Den som har avstdtt mark eller
annat utrymme enligt 4 § ska fri-
gora marken eller utrymmet frin
inteckningar och andra séirskilda
rdtter. Om detta inte kan ske, ska
den som har avstdtt marken eller
utrymmet ersitta kommunen for
den skada som dirigenom wupp-
kommer.

Konkurrens mellan olika
rdttigheter till mark eller annat
utrymme

11§

En ritt att anvinda mark eller
annat utrymme med stod av 3 eller
4 §§ har foretride framfor annan
ritt till marken eller utrymmet
som har uppkommit efter det att
detaljplan antogs.

40 §

Ett exploateringsavtal far om-
fatta foljande:

1. Ett dtagande for en bygg-
herre eller en fastighetsigare att
vidta eller finansiera dtgirder for
anliggande av gator, vigar och
andra allménna platser och av an-
laggningar for wvattenforsérining
och avlopp samt andra dtgirder.
Atgirderna ska vara nodvindiga
for att detaljplanen ska kunna ge-
nomforas.
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Ett exploateringsavtal f&r om-
fatta medfinansieringsersittning,
under férutsittning att den vig
eller jirnvig som kommunen
bidrar till medfér att den fastig-
het eller de fastigheter som om-
fattas av detaljplanen kan antas
oka 1 virde.

Byggherrens eller fastighets-
dgarens dtagande ska st 1 rimligt
forhillande till dennes nytta av
planen.

SOU 2018:67

2. ett dtagande for en byggherre
eller en fastighetsigare att vidta
eller finansiera byggnadsverk for
vdrd, utbildning eller omsorg som
kommunen har en skyldighet en-
ligt lag att tillbandahdlla om bebo-
vet av verket uppstdr genom ny be-
byggelse enligt detaljplanen,

3. medfinansieringsersitining,
under fOrutsittning att den vig
eller jarnvig som kommunen bi-
drar till medfor att den fastighet
eller de fastigheter som omfattas av
detaljplanen kan antas oka i
vdrde, och

4. villkor om en tidsplan for
byggnadsverk.

Byggherrens eller  fastighets-
dgarens dtagande ska std 1 rimligt
forbdllande till dennes nytta av
planen

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2019.

2. Aldre bestimmelser ska fortfarande gilla for drenden om
detaljplaner och omridesbestimmelser som har pibérjats fore den
1 juli 2019 och f6r mal och drenden som avser 6verklagande beslut
om sddana detaljplaner och omridesbestimmelser till dess malet
eller irendet ir slutlig avgjort. Aldre foreskrifter ska fortfarande
gilla f6r exploateringsavtal som avser sidana drenden om detalj-
planer som har pdbérjats fére den 1 juli 2019.
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2 Utredningens uppdrag
och upplaggning

I detta kapitel ska utredningens uppdrag och uppliggning beskrivas
och analyseras. I 2.1 analyserar vi uppdraget och 12.2 redovisar vi upp-
liggningen. Under 2.3 beskriver vi betinkandets disposition.

2.1 Analys av direktiven
2.1.1  Overgripande utgangspunkter

Av sammanfattningen i direktiven f6ljer att syftet med utredningen ir
att sikerstilla att 1 detaljplaner skapade byggritter tas 1 ansprak utan
onddigt drojsméil. Bakgrunden ir bostadsbehovet. Redan hir framgir
att utredningens uppdrag berér byggritter inom detaljplan. Det be-
tyder att uppdraget inte omfattar bebyggelse utanfor detaljplan for
omriden som regleras enbart genom &6versiktsplan eller genom
omridesbestimmelser. Som nirmre kommer att framgi av kapitel 4
innehar kommunerna enligt Plan- och Bygglagen (2010:900), fram-
over PBL, det s.k. planmonopolet. En kommun ska alltid uppritta en
oversiktsplan som omfattar hela kommunen. Dirutéver ska bebyg-
gelse enligt PBL som huvudregel planliggas genom detaljplan eller
omridesbestimmelser. Detaljplan krivs om det handlar om ny sam-
manhaillen bebyggelse eller bebyggelse som ska férindras eller bevaras
1 ett sammanhang.

Det framgir vidare att det enbart handlar om byggritter {6r bostads-
dndamil, bakgrunden till utredningen ir behovet av nya bostider. Dir-
med faller byggritter f6r andra indamal in bostider utanfér uppdraget.
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2.1.2  Allman bakgrund

I direktivet hinvisas till olika utredningar. Det handlar om Lant-
miteriets PM frdn 2013, redovisningar frin linsstyrelserna i Stock-
holm, Uppsala, Ostergotland, Skine och Vistra Gotaland frén 2014
och en rapport frin Sweco pd uppdrag av Sveriges Kommuner och
Landsting, framéver SKL, f6r tiden 2008-2012.

I direktivet drar regeringen den slutsatsen att det av detta material
klart framgdr att det finns ett antal byggritter som inte tagits i an-
sprik, att det finns olika orsaker till det och dessa kan bedémas mot-
svara flera rs bostadsproduktion.

En utgdngspunkt f6r utredningen ir att den utifrin denna formu-
lering bor kunna utgd fran att det finns ett stort antal byggritter som
inte tagits 1 ansprik. Vi kommer att beskriva och utgd frin de redo-
visade rapporterna, men dven fordjupa oss 1 vissa samband.

En komplikation fér utredningen kan vara det omfattande lag-
stiftningsarbete som sker p& andra hill om bostadsfrigor. Under vir
utredningstid har flera utredningar behandlat nirliggande dmnen,
sirskilt, N 2017:01 Utredningen om férbittrad bostadsfinansiering,
N 2017:04, Utredningen om kommunal planering fér bostider, och
N 2017:02, Oversiktsplaneutredningen. Dirtill kommer utredningar
som nyligen har analyserat frigor som ligger nira virt uppdrag.

Innebérden bor vara att dessa utredningar kan foresld forind-
ringar i det som utgér grunden for denna utredning. Den nu gillande
lagstiftningen kan dirmed komma att férindras under vir utred-
ningstid eller kort tid direfter, men att om s kommer att ske ir
omdjligt att bedéma pa férhand.

En friga blir dd hur detta ska hanteras i vir utredning. En nédvin-
dig utgdngspunkt kan vara att utgd frén gillande lagstiftning, iven om
sjilvklart samrid med dessa pigiende utredningar bér ske s& lingt
som mojligt.

Sammantaget kan en arbetshypotes vara att utredningen bér utgd
frdn de 1 direktiven angivna rapporterna, men vidare i viss utstrick-
ning utreda de olika sambanden. Utredningen méste vidare kunna
utgd frin befintlig lagstiftning, men samrida med andra pigdende
utredningar, vars foérslag kan kollidera med vira. Eftersom avgrins-
ningsfrdgan ir sirskilt komplicerad kommer vi att ta upp den sdvil i
kapitel 4 som 1 kapitel 5.
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2.1.3  Juridisk bakgrund

Av direktiven foljer att de rittsomrdden som behéver beskrivas och
analyseras ir regelverket 1 PBL om detaljplan, sirskilt genomférandet,
med bl.a. markanvisningsavtal och exploateringsavtal. Dirtill kommer
kommunernas mojligheter att l6sa in mark enligt sdvil PBL som andra
lagar, exempelvis Expropriationslagen (1972:719).

2.1.4  Beskrivning av vart uppdrag i direktiven

Av direktiven framgir att den évergripande frdgan regeringen vill ha
svar pd dr vilka mojligheter kommunerna har att sikerstilla att bygg-
ritterna som tillskapas genom detaljplaneliggning kan genomféras
utan onddigt drojsmal. Utredningen uppdrag dr dirfor foljande:

1. Kartligga kommunernas mojligheter, som beskrivs i direktivet,
att gora detta och analysera hur effektiva dessa instrument ar.
De instrument som beskrivs dr angivna 1 PBL. Det handlar for
det forsta om att kommunen ska bestimma en genomférandetid
mellan 5-15 4r i detaljplanen. Vidare att kommunen ska uppritta
en planbeskrivning om hur planen ska genomféras och om det ska
ske genom exploateringsavtal eller markanvisningar. I direktivet
nidmns sirskilt att dessa avtal kan inneh8lla 6verenskommelser om
tiden, bestimmelser om vite och om dterging av mark. Slutligen
nimns kommunernas méjlighet att efter genomférandetiden 16sa
in kvartersmark som inte har bebyggts enligt detaljplan.

2. Aven studera, analysera och redovisa andra eventuellt f6rekom-
mande kommunala metoder som anvinds {6r att byggritter tas
i ansprik.

En slutsats ir att utredningen for att uppfylla dessa tvd punkter
dels méste analysera lagstiftningen f6r att mer i detalj klarligga
vilka méjlighet och hinder som PBL innebir fo6r genomférande-
tid, planbeskrivning, exploateringsavtal, markanvisning och mark-
inlésen. Dirutéver miste kommunernas tillimpning klarliggas.
Det méste forstds ske 1 samrd med SKL och olika kommuner.

3. Utredningen ska ocksd sprida information om goda exempel
av effektiva metoder.
Det bor ske genom en sirskild beskrivning i betinkandet uti-
frén analysen under punkt 1 och 2.
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4. Utredningen ska bedoma om det finns behov att f6rstirka kom-

munernas mojlighet att sikerstilla att detaljplanerna genomf{érs.

Hir bor det handla om att bedéma om det behévs en storre

spridning av de goda exempel som finns och om metoderna ir

tillrickliga f6r att [6sa problemen eller om de krivs en férindring.

Vi bor avgéra om det ir kommunernas tillimpning som brister
eller om det finns hinder i lagstiftningen.

5. Om det finns behov, eller om det framstar som svart for kom-
munerna att ingd avtal med samma innebord ligga fram f6rslag,
inklusive forfattningsforslag, som stirker kommunernas mojlig-
heter.

Innebérden ir att utredningen vid behov ska ligga fram forslag
som stirker kommunerna.

2.1.5 Konsekvensbeskrivning

Utover huvuduppdraget ska utredningen genomféra en sedvanlig kon-
sekvensbeskrivning enligt kommittéférordningen. Om férslagen pé-
verkar kostnaderna eller intikterna for staten, kommuner, landsting,
foretag eller andra enskilda ska en berikning av dessa konsekvenser
goras. Detsamma giller samhillsekonomiska konsekvenser. For kost-
nadsokningar och intiktsminskningar f6r stat, kommuner eller lands-
ting ska en finansiering foreslis.

Vidare ska forslagens konsekvenser for den kommunala sjilv-
styrelsen, for brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, for
sysselsittning och offentlig service i olika delar av landet, f6r sm& fore-
tags arbetsforutsittningar, konkurrensférméga eller villkor 1 dvrigt i
forhillande till storre foretags anges. Detsamma giller for jimstilld-
het och fér méjligheterna att nd de integrationspolitiska mélen.

Av direktiven foljer vidare att utredningen ska redovisa konse-
kvenserna forslagen kan {8 for bostadsbyggandet.

Konsekvensanalysen bor limpligen ske med konsultstod.
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2.2 Utredningens bedrivande

Utredningen har under arbetets gdng sammantritt med stort antal
foretridare fé6r myndigheter, organisationer och foretag. Eftersom
utgdngspunkten ir att vissa verktygen fér kommuner har vi triffat
ménga kommunala féretridare, men samtidigt dven andra myndig-
heter, organisationer och féretag med sakkunskap 1 frigorna. Pro-
blemen med férdréjningar av byggritter varierar beroende pd kom-
munens beligenhet och storlek. Vi har dirfér sammantriffat med
kommuner frin olika delar av landet med olika férutsittningar.

Utredningen har haft std av sdvil en expertgrupp som en kom-
munal referensgrupp. Urvalet av foretridare f6r den kommunala
referensgruppens har skett 1 samrdd med SKL. Expertgruppen har
foretritt Boverket, Goteborgs kommun, Lantmiteriet, linsstyrelsen,
Riksbyggen, regeringskansliet, SABO, SKL och Sveriges Byggindu-
strier. Vid tvd expertméten har foretridaren frin Géteborgs kommun
ersatts av en foretridare frin Stockholms kommun. Den kommunala
referensgruppen har bestitt av representanter frdn Nacka, Norr-
koping, Uppsala, Vetlanda och Orebro kommun. Vi har haft sju
sammantriden med expertgruppen och tvd med kommunala referens-
gruppen.

Vi har dirutdver sammantriffat med representanter frin ett stort
antal byggféretag. Vi har ocksd samritt med foretridare for Falken-
bergs, Faluns, Lunds och Malmés kommun samt med fler f6retridare
frdn Stockholms kommun. Eftersom det pigir andra utredningar som
arbetar med nirliggande frigor har vi dven sammantritt med Over-
siktsplaneutredningen, Utredningen om férbittrad bostadsfinansiering
och Utredningen om kommunal planering av bostider.

Professor Hans Lind har varit konsult {6r utredningen. Han har
utarbetat kapitel 6 och konsekvensanalysen 1 kapitel 8.

2.3 Betdnkandets disposition

Den fortsatta framstillningen har disponerats enligt f6ljande: Kapitel 3
ir en allmin bakgrund. Den redovisar bl.a. de rapporter som ligger
till grund f6r utredningens uppdrag. Kapitel 4 beskriver den juridiska
bakgrunden. De lagrum som har betydelse for att byggritter inom
detaljplan ska kunna utnyttjas utan tidsférdrdjning analyseras. I ka-
pitel 5 beskrivs och analyseras kommunernas tillimpning i relevanta
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frigor. Kapitel 6 redovisar hur byggaktdrer med byggritter avgor nir
de ska bérja bygga och féretagens strategier analyseras 1 ett storre
sammanhang. I kapitel 7 redovisar vi vira dverviganden och forslag.
Kapitel 8 ir en konsekvensanalys och 1 kapitel 9 finns lagkommen-
tarerna.
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3 Allman bakgrund

I detta kapitel kommer en allmin bakgrund att presenteras. Utred-
ningens direktiv ir formulerade mot bakgrunden att ett antal rap-
porter frdn 2013 och 2014 redogjort for att det finns ett storre antal
byggritter och tomter bdde inom och utanfér detaljplanelagda
omriden som inte tagits 1 ansprak. Dessa rapporter innehéller ocksd
en analys av orsakerna till varfér dessa byggritter var obebyggda vid
tidpunkten de studerades. For att hitta ritt verktyg for att kunna
sikerstilla att byggritter tas 1 ansprdk utan onédigt dréjsmal samt
for att kunna belysa dess effekter, ir det viktigt att forstd dessa
orsakssamband. Denna allminna bakgrund sammanfattar det gillande
kunskapsliget med ovan nimnda rapporter som grund. Vi redovisar
dven andra tidigare studier som ir relevanta fér utredningen.

3.1 Uppdrag till fem lansstyrelser

Regeringen gav 1 oktober 2013 Linsstyrelsen 1 Stockholms lin, Lins-
styrelsen i Uppsala lin, Linsstyrelsen i Ostergétlands lin, Lins-
styrelsen 1 Skdne lin och Linsstyrelsen 1 Vistra Goétalands lin 1
uppdrag att var for sig gora en inventering av férekomsten av sidan
detaljplanelagd mark avsedd f6r bostadsindamal som inte tagits i an-
sprak for det planerade indamadlet. Som bakgrund till uppdraget upp-
gavs att bostadsbyggandet 1 landet inte uppgick till den numerir som
befolkningsutvecklingen och efterfrigan pi bostider motiverade.
Detta framholls gilla framfér allt 1 landets tillvixtregioner men ocksd
pd andra hill i1 landet. Vidare hade det, 1 den allminna diskussionen
och med representanter frin linsstyrelser och kommuner, i vissa sam-
manhang framf6rts att det i olika delar av landet finns detaljplaner for
bostadsindamal som inte har tagits 1 ansprik.
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Regeringen framholl 1 uppdraget att det dr angeliget att de resurser
samhillet ligger pd planliggning utnyttjas pd ett effektivt sitt. Det
innebir att sddan mark som planliggs for ett visst indamal ocksd fir
den faktiska anvindningen som planeringen syftat till och mojliggjort.
En planliggning som skapar byggritter {6r ett visst indamal och som
inte genomférs missgynnar en rationell markanvindning och férhind-
rar samtidigt en alternativ anvindning av den aktuella marken. Vidare
pipekades att det dr 6nskvirt att bostadsbyggandet okar till en nivd
som motsvarar foreliggande behov, att planliggningsinstituten ut-
nyttjas pd ett rationellt sitt och att den faktiska och planerade
markanvindningen bringas att sammanfalla.

3.1.1 Bristande statistik och uppfdljning

Samtliga linsstyrelser framholl 1 sina studier att det generellt saknas
samlad kunskap och system om vad som hinder efter att en detaljplan
har vunnit laga kraft. Det finns ingen aktér som har samlad in-
formation om byggnation har piborjats inom en detaljplan eller hur
manga bostider som byggts i férhillande till vad detaljplanen medger.
Linsstyrelsen 1 Uppsala pdpekade att det finns behov av ett enhetligt
system for att sikra kvaliteten pd uppféljningen av det &rliga bostads-
byggandet och menade vidare att det saknas incitament fér bygg-
aktdrerna att inrapportera att en byggritt tagits 1 ansprik eller att
byggnation pdbérjats. Vidare framholl linsstyrelsen 1 Uppsala att
enhetliga begreppsdefinitioner saknas vilket skapar brister i kommu-
nernas uppfoljning. Linsstyrelsen 1 Vistra Gétaland anférde 1 sin
rapport att hilften av de studerade kommunerna hade dilig kunskap
om den icke ianspriktagna planlagda marken fér bostadsindamal.
Vidare hade hilften av de studerade kommunerna ett systematiserat
arbetssitt for insamling av uppgifter rérande planreserv. Aven lins-
styrelsen 1 Skdne framhéll i rapporten att kunskapen om icke iansprik-
tagna byggritter skiljer sig mellan kommunerna, ndgra kommuner hade
goda kunskaper medan andra saknade kunskap. Linsstyrelsen i
Stockholm anférde dven att det saknades samlad information om hur
manga bostider som en detaljplans byggritt medger. (Se Linsstyrelsen
1 Stockholm, Outnyttjade detaljplaner f6r bostider. Ligesbild i 13 av
linets kommuner 1 mars 2014, Rapport 2014:7; Linsstyrelsen 1 Upp-
sala, 2014, Uppdrag angdende viss icke-ianspriktagen detaljplanelagd
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mark for bostadsindamal, dnr 402-5554-13; Linsstyrelsen i Ostergot-
land, 2014, Aterrapportering: Uppdrag angiende viss icke iansprik-
tagen detaljplanelagd mark foér bostadsindamadl, dnr 400-10062-13;
Linsstyrelsen 1 Skdne, 2014, Varfor byggs det inte pd detaljplanelagd
mark i Skdne? — Exempel frin 4tta kommuner, dnr 400-24105-13;
Linsstyrelsen 1 Vistra Gotaland, 2014, Obebyggda byggritter, Viss
icke-iansprdktagen detaljplanelagd mark fér bostadsindamil i tio
kommuner 1 Vistra Gotalands lin, Rapport 2014:33).

3.1.2  Byggratter som inte tagits i ansprak

Linsstyrelserna har till f6ljd av bristande statistik anvint olika me-
toder och iven olika definitioner 1 arbetet med att kartligga fore-
komsten av detaljplanelagd mark avsedd fér bostadsindamil som
inte tagits 1 ansprdk for det planerade indamélet. Skillnaderna
handlar exempelvis om vilken tidsperiod som studerats, tre lins-
styrelser har studerat detaljplaner till och med 4r 2011. Tv3 lins-
styrelser har studerat detaljplaner fram till och med 2012. Vidare
varierade startdren. Linsstyrelsen 1 Stockholm motiverade sin avgrins-
ning (1999-2011) med att detaljplaner som vunnit laga kraft efter
2011 inte var intressanta att titta pd d& det enligt uppgift vanligen tar
ett till tvd 4r innan byggstart sker. Linsstyrelsen i Stockholm be-
grinsade vidare urvalet till detaljplaner med mer omfattande bostads-
bebyggelse. Aven linsstyrelsen i Vistra Gotaland gjorde bedom-
ningen att det inte var aktuellt att analysera obebyggda byggritter
som frimst berérde enskilda sm8hus. Linsstyrelsen i Skdne valde
bort detaljplaner som hade en tinkt etappindelning och 1 vilken
utbyggnaden gick som planerat eller nigot ldngsammare. Det forekom
dven skillnader i hur linsstyrelserna geografiskt avgrinsat urvalet.
Ett exempel dr Uppsala dir linsstyrelsen 1 Uppsala lin valde att
studera detaljplaner inom det som 1 &versiktsplanen definierades
som stadsviv, det vill siga de mer centrala delarna av Uppsala. Lins-
styrelsen 1 Stockholm valde att studera de kommuner som ligger
nirmast Stockholms stad samt férekomst av regional stadskirna
(Regional stadskirna enligt den regionala utvecklingsplanen for
Stockholmsregionen, RUFS 2010).
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3.1.3  Den framsta orsaken — marknadsforutsattningar

Den orsak som alla linsstyrelser anférde som skail till varfor en bygg-
ritt inte dnnu bebyggts var marknadsférutsittningar. For att en bygg-
aktor ska kunna byggstarta ett projekt behover en viss andel av bo-
stiderna vara férhandstecknade. Hur stor denna andel behover vara
varierar utifrin linsstyrelsernas rapporter ver landet. Linsstyrelsen
1 Skdne anforde i sin rapport att byggaktdrer har nimnt att denna
andel vanligen ligger pd 50-60 procent. Linsstyrelsen 1 Uppsala
framholl att flera byggaktorer efterstrivar 20-40 procent tecknade
kontrakt innan byggstart. Linsstyrelsen 1 Stockholm anférde att
mellan 60-70 procent av bostiderna i regel ska vara férhandsteck-
nade innan byggstart kan ske men att denna andel varierar mellan
byggaktorerna och de olika projekten och paverkas dven av konjunk-
turliget. Linsstyrelsen 1 Vistra Gétaland lyfte att hyresritter inte
kriver en viss forhandstickning som vid produktion av bostads- och
dganderitter samt att byggstart och firdigstillande av hyresritter
generellt kan ske snabbare jimfért med andra uppldtelseformer.

Linsstyrelsen i Stockholm drog i sin studie slutsatsen att det
primirt var marknadsférutsittningar som styrt nir och om bostads-
byggnation pabdrjats. Den faktor som samtliga byggherrar nimnt
som den frimsta anledningen till varfér ett projekt inte startats var
den allminna konjunkturen. Linsstyrelsen 1 Stockholm lyfte i
rapporten att det fanns flera exempel pd byggprojekt som férsenats
pd grund av bristande efterfrigan och menade att detta ofta berott
pd priset och 1 ndgra fall pd att det redan byggts f6r motsvarande
mélgrupp 1 samma omride och att byggherren d& kan vinta med
siljstart eller projektera om for att méta en ny milgrupp. Vidare var
det fler byggaktdrer som nimnt att ett breddat utbud kan leda till en
snabbare utbyggnadstakt. De studerade detaljplanerna i Stockholms
lin var nistan uteslutande planerade att bli bostadsritter eller
dganderitter. Linsstyrelsen 1 Stockholm menade att detta kunde
bero pd att marknaden fér hyresritter ir mindre konjunkturkinslig
in marknaden f6r bostads- och dganderitter.

Aven linsstyrelsen i Skine anférde att den ekonomiska konjunk-
turen var den enskilt viktigaste orsaken till att byggnation inte kom
iging. Detta forklarades med att det inte fanns tillrickligt stor efter-
frigan och att byggaktérerna inte fick en tillrickligt stor andel av
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bostiderna férhandstecknade for att kunna starta byggnation. Lins-
styrelsen 1 Skdne framhéll dven att flera byggaktorer uppgett att mdnga
projekt konkurrerar med varandra om samma kunder. Vidare att en
del byggaktorer vintade pd att efterfrigan skulle stiga f6r att sitta
igdng medan andra ville indra upplitelseform f6r att anpassa sig till
andra marknadsférutsittningar. Aven i Skine var majoriteten av de
studerade projekten bostadsritter och dganderitter.

Linsstyrelsen 1 Uppsala framhéll att en av de frimsta orsakerna
till att byggritterna inte bebyggts var att det har tagit tid for bygg-
aktodrerna att silja de bostider som planerats. Linsstyrelsen menade
att efterfrdgan har forindrats vilket fitt till f61jd att vissa projekt inte
kunnat slutféras. Vidare anférdes att det marknadsekonomiska liget
lett uill att byggaktorer prioriterar vissa byggritter (1 mer attraktiva
ligen) samt att byggaktdrer av marknadsekonomiska skil avvaktar pa-
bérjandet f6r att undvika att ett stort utbud tillfilligt sinker priserna.
Vidare framférdes att kommunerna upplevde en diskrepans mellan
den lokala efterfrigan och de produkter som byggaktorerna erbjod,
ett smalare utbud framhélls kunna begrinsa potentiella kopare och
leda till f6rdrojning av byggstarten. Det sniva utbudet forklarades
frin byggaktorernas hill vara ett verktyg for att hilla nere produk-
tionskostnaderna och framhélls vara ett viktigt konkurrensverktyg.

Linsstyrelsen i Vistra Gotaland anférde i sin rapport att en orsak
till att flera av byggritterna var obebyggda berodde pd 13g efterfrigan.
Detta forklarades vidare med att flera av byggritterna innehéll
tomter f6r smihus dir markigaren invintade en bittre konjunktur.
Nigra detaljplaner gillde flerbostadshus dir storre byggaktorer
invintade bittre marknadsférutsittningar. Linsstyrelsen 1 Vistra Gota-
land menade vidare att i ett flertal fall Sverensstimde inte byggakto-
rernas planerade produkt med det behov av bostider som finns i kom-
munerna.

Linsstyrelsen i Ostergétland identifierade i sin studie ett antal
detaljplaner dir bebyggelsen inte tillkommit pd grund av att exploa-
toren/markigaren gjort bedémningen att det inte var aktuellt att
genomfora planen vid studiens tidpunkt. I vissa fall uppgavs detta
bero pd att andra planer antagits och genomférts 1 niromridet vilket
lett uill att tinkt exploatering inte lingre var lika attraktiv att genom-
fora. Indgra fall avvaktade exploatoren en stigande efterfrigan.
Iandra fall uppgavs att exploatdren hoppat av projektet 1 ett sent

skede.
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Etapputbyggnad

Fyra linsstyrelser framhéll att etappvis utbyggnad ibland ir forkla-
ringen till varfér en byggritt inte ir ianspraktagen. Detta har 6verlag
inte setts som ett problem. Linsstyrelsen i Skdne valde i sitt urval av
studerade detaljplaner bort detaljplaner med etappindelning.

Linsstyrelsen 1 Vistra Gotaland framhéll att det fanns obebyggda
byggritter i storre detaljplanelagda omriden som omfattats av etapp-
visa utbyggnader och att dessa foljde tidplanen. Vidare anférdes att
etappvis utbyggnad ibland ansetts nédvindig av utrymmesskil samt
for att inte nd en mittnad hos marknaden.

Aven linsstyrelsen i Uppsala framhéll att nigra detaljplaner genom-
forts etappvis. Om detta varit planerat och reglerat 1 éverenskom-
melser behover inte etapputbyggnad i sig ha lett till att problem
uppstitt, utan framhdlls vara ett sitt f6r byggaktdrerna att sprida
riskerna. Linsstyrelsen 1 Uppsala anforde vidare att i mdnga detalj-
planer har det funnits en hég efterfrigan pd bostider 1 de forsta
etapperna for att sedan stanna av i senare etapper.

Linsstyrelsen i Ostergotland framholl i sin rapport att en del
detaljplaner holl pd att genomfdras och att ett lingre genomférande
kunde vara avsiktligt nir exempelvis detaljplaner for stérre omriden
antas och att det i detaljplanen anges olika etapper for utbyggnad.

Linsstyrelsen i Stockholm anfoérde att en stor del av bostadsbyg-
gandet sker i storre stadsutvecklingsprojekt, omriden som kan om-
fatta tusentals bostider och som planeras att byggas ut etappvis under
flera &r. Enligt linsstyrelsen 1 Stockholm varierar utbyggnadstakten
bland annat beroende p4 liget i linet. Hir lyftes att kommunen och
byggaktoren kan ha olika uppfattning om utbyggnadstakten. I rap-
porten framkom att dven mindre projekt kan delas in i etapper, en
anledning till detta ansdgs vara att projektet blir svirsdlt om minga
bostider ska siljas vid samma tillfille.

Betydelsen av liget

M&nga av de orsaker som linsstyrelserna anférde i sina rapporter hinger
thop med varandra och ir nira sammankopplade. Tre linsstyrelser
kommenterade specifikt betydelsen av detaljplanens geografiska lige,
som kopplar till marknadsférutsittningarna och efterfrigan.
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Linsstyrelsen 1 Vistra Gotaland anférde att vissa av de outnytt-
jade byggritterna lig utanfér kommunens titort och samhillsservice
och dirfér ansdgs oattraktiva. Vidare framhélls att liknande proble-
matik fanns 1 omrdden lokaliserade nira miljonprogramsbebyggelse
eller industriomriden.

Linsstyrelsen 1 Stockholm framhéll i sin rapport att detaljplanens
lokalisering 1 férhdllande till kollektivtrafik och geografiskt lige i
regionen i ndgot fall tycktes ha paverkat byggstarten. Det anférdes
dven att det fanns en svdrighet att fi l6nsamhet 1 projekt 1 mindre
attraktiva omrdden.

Linsstyrelsen 1 Skdne framférde att det geografiska liget har stor
betydelse f6r betalningsviljan och dirmed efterfrigan pd bostider,
ndgot dven linsstyrelsen 1 Uppsala anforde. Linsstyrelsen i Skine
menade vidare att mer centrala projekt kan minska efterfrigan i
mindre centrala och oexploaterade ligen.

3.1.4  Forandrade forutsattningar och
detaljplanens detaljeringsgrad

Fyra av fem linsstyrelser lyfte 1 rapporterna att férindrade forut-
sittningar 1 kombination med en inaktuell eller alltfér detaljerad
detaljplan har lett till att byggritter inte har tagits i ansprik.

Lansstyrelsen 1 Vistra Gotaland anférde att den vanligaste orsaken
till att dldre detaljplaner inte har genomférts var att detaljplanerna var
alltfor preciserade for att kunna genomféras med ridande forutsitt-
ningar.

Linsstyrelsen 1 Skdne framforde att minga byggaktérer, trots med-
verkan under detaljplaneprocessen, i efterhand konstaterat att detalj-
planen varit f6r detaljerad vilket lett till svirigheter att dndra storlek
eller hustyp d& efterfrdgan har forindrats. Vidare anférdes att detalj-
planen 1 ndgra fall blivit firdig i en annan ekonomisk konjunktur och
att efterfrigan som byggaktdren planerat for har férindrats.

Linsstyrelsen i Ostergotland identifierade ett antal detaljplaner
dir exploatering enligt gillande plan inte lingre var aktuell, antingen
till f6ljd av ny exploatér eller till {6]jd av forindrade férutsittningar
1 kringliggande bebyggelse eller att andra typer av miljoer efter-
strivas. I vissa fall hade arbete med ny plan pibérjats, i andra fall
avvaktades till dess att planens genomforandetid skulle g8 ut. Nir
det gillde ildre detaljplaner sig inte Linsstyrelsen i Ostergétland
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detta som ndgot problematiskt. Men framhéll ocksg att 1 det fall det
handlade om nyare planer, som anpassats efter ett sirskilt projekt,
ansdgs mer problematiskt di samhillsresurser liggs pd planering till
Ingen nytta.

Linsstyrelsen 1 Stockholm konstaterade i sin rapport att i mer-
parten av de studerade detaljplanerna hade en byggaktér varit del-
aktig i framtagandet av detaljplanen. Det férekom dock projekt dir
en byggaktor inte varit delaktig. Linsstyrelsen anférde att delaktig-
het fr&n byggaktor 1 framtagandet av detaljplan inte garanterar att
planen gors for ritt milgrupp. I flera fall dir byggaktdren varit
delaktig i planprocessen har detaljplanen indd behévts dndrats for
att bittre anpassa bostiderna efter hushillens efterfrigan. Vidare
konstaterades att detaljplanens grad av flexibilitet i planbestimmel-
serna tycktes piverka genomférbarheten av byggprojekten.

Ny exploatir

Linsstyrelsen 1 Uppsala framhdll i sin rapport att det i flera fall har
varit forsiljning av marken som varit anledningen bakom férsenad
byggstart. Vid dgarbyten finns ofta en vilja att bygga pa ett annat sitt
in vad detaljplanen medger. Aven linsstyrelsen i Stockholm anférde
att det fanns exempel dir kalkylerna fér ett bostadsprojekt inte
bedémts tillrickligt positiva for att medge byggstart och dir projek-
tet sdlts vidare till annan byggaktdr som direfter startat byggnation.

Krav och andra riktlinjer

Fyra linsstyrelser pekade specifikt mot ett antal krav som 1 ndgra fall
ansetts forsvira genomforandet. Samtidigt framholl Linsstyrelsen i
Skéne att planbestimmelser gillande exempelvis buller ir lagkrav f6r
att sikerstilla en god boendemiljs.

Linsstyrelsen 1 Skdne framhéll att byggaktorer framfért syn-
punkter pd planbestimmelser i detaljplanen, detta gillde frimst
gestaltningskrav som ansetts férdyrande och hindrande {6r en flexi-
bel anvindning. Men iven krav rérande buller, parkering och
kommersiella lokaler i bottenvdning nimndes som faktorer som kan
ha foérsvirat projektens genomférande. Aven linsstyrelsen i Vistra
Gotaland anforde att byggaktorer 1 ett fital fall hivdat det vara
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problematiskt att det stillts krav pd verksamheter 1 bottenvaningen,
vilket anses kriva en mer omfattande process. Linsstyrelsen i Skine
anforde vidare att ndgra byggaktdrer hade synpunkter kopplade till
exploateringsavtalen, exempelvis rérande krav pd att byggaktoren ska
bekosta gator och allmin platsmark dven utanfér planomradet. Vidare
framholls samtidigt att kommuner sillan uppgett att exploaterings-
avtal har f6érsenat projekt.

Linsstyrelsen i Ostergotland framholl i sin rapport att ett skil ill
att byggnation inte kommit igdng var att deltagande parter inte
kunnat komma &verens om hur den planerade exploateringen ska
genomforas eller fordelas.

Linsstyrelsen 1 Stockholm anférde 1 sin rapport att det finns
exempel pd omrdden dir parkeringsnormer gor det svirt for bygg-
aktdrerna att fd ithop kalkylerna. Vidare nimndes i sammanhanget
ocks3 ett exempel dir bullerkrav hindrat en viss typ av bostider att
tillkomma.

3.1.5 | véntan pa utbyggd infrastruktur

Linsstyrelsen 1 Uppsala framholl att byggaktorerna upplevt att det
varit svirare att {8 bostidder silda om det saknas lokal infrastruktur
och menade vidare att i minga icke ianspriktagna byggritter har
frigor gillande huvudmannaskap lett till fastighetsrittsliga komplika-
tioner.

Linsstyrelsen 1 Stockholm anférde i sin rapport att grundlig-
gande forutsittningar kan pdverka nir byggandet pdborjas. Detta
exemplifierades med att det i en detaljplan var en transformatorstation
som miste flyttas men dir finansiering saknats. Vidare att det fanns
detaljplaner som vunnit laga kraft men dir kommunen ansvarar for
att en vig ska byggas innan bostadsbyggandet kan starta.

3.1.6 Kompetens och resurser

Linsstyrelsen i Uppsala framhéll i sin rapport att ett dterkommande
svar frin bide kommun och byggaktdr var att det pd grund av kapa-
citetsbrist var svirt att bygga snabbare in vad som gjordes di. Hir
riknades bdde materiella resurser och kompetens in. Enligt bygg-
aktdrerna fanns en kompetensbrist inom hela byggbranschen.

41



Allman bakgrund SOU 2018:67

3.1.7 "Lucktomter”

Linsstyrelsen i Ostergétland framholl i sin rapport att minga av de
identifierade icke ianspriktagna byggritterna var “naturliga luck-
tomter”, det vill siga enstaka strétomter som inte bebyggts. Det fram-
gdr av rapporten att detta var det vanligaste skilet till att byggritten
var obebyggd. Detta framhélls inte vara problematiskt utan sigs som
en naturlig del i dldre villaomriden eller i omvandlingsomriden.

Linsstyrelsen 1 Vistra Gétaland anférde att vissa obebyggda bygg-
ritter inneholl tomter f6r smihus dir markigaren inte velat exploatera
marken, ett skil som nimndes var f6r att undvika grannar.

Tv4 linsstyrelser studerade inte detaljplaner dir byggritterna rérde
enskilda smahus.

3.2 Planprocessutredningen

Planprocessutredningen tillsattes i februari 2014 och hade som
uppdrag att foresld dtgirder som syftar till att 6ka den kommunala
planliggningen f6ér bostadsbyggande och utbudet av markanvis-
ningar. I september 2014 fick de ett tilliggsuppdrag att dven omfatta
mdjligheten till bittre planberedskap. Se ocksa kapitel 4.1.3.

Planprocessutredningen genomforde i sin utredning en enkit-
undersokning som skickades till de 155 kommuner som 1 Boverkets
bostadsmarknadsenkit 2014 uppgav att de hade ett underskott pd
bostider i kommunen som helhet. 114 av kommunerna bevarade
enkiten (Bittre samarbete mellan stat och kommun — Vid planering
for byggande, SOU 2015:109 s. 37). En friga 16d: Finns byggritter
for bostider i aktuella detaljplaner dir genomférandet inte har
piborjats tre ar efter planens antagande? Denna friga svarade
84 kommuner ja pd. Vidare fick de kommuner som svarade ja pd
frigan dven svara pd varfér genomférandet inte piborjats. Resultatet
av Planprocessutredningens enkit visas 1 figur 3.1 nedan.
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Figur 3.1 Planprocessutredningens enkitundersokning
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Kalla: SOU 2015:109.

3.3 SKL:s studier

Sweco studerade under hosten 2013, pd uppdrag av Sveriges kom-
muner och landsting, SKL, 25 kommuners planlagda mark f6r bostads-
byggande och méjliga skil till varfér inte byggnation pdbérjats. I rap-
porten Hinger det thop? anfors att det vid studiens genomfdrande
fanns omkring 71 800 byggklara bostider 1 lagakraftvunna detalj-
planer i de studerade kommunerna.

Sweco anfér i rapporten att férdelningen mellan hyresritt, bo-
stadsritt och dganderitt ir relativt jimn i den planlagda ”ligenhets-
reserven”. Vidare att markigandet f6r den planlagda markreserven for
bostider huvudsakligen férdelas mellan kommunen och privata bygg-
foretag men att skillnader 1 markigoférhillanden varierar mellan de
undersdkta kommunerna. De orsaker till varfér inte byggstart sker
som framhélls i rapporten sammanfaller till stor del med de orsaker
som linsstyrelserna och Planprocessutredningen ocksd pekat pa.

SKL genomférde ocksd under 2015 en enkitstudie, Vilken
beredskap har kommunerna f6r nya bostider? (SKL, 2015-12-03),
dir ett sextiotal kommuner fick frigor om deras beredskap med
planer for nya bostider. I studien uppgav kommunerna att det fanns
nistan 173 000 potentiella bostider i firdiga och aktuella detalj-
planer. Vidare har SKL ocksi studerat tiden det tar mellan det att
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detaljplanen har vunnit laga kraft till dess att ett komplett bygglov
limnats in. I en enkit som genomférdes 2016 framkom att i drygt
60 procent av de 45 svarande kommunerna var mediantiden mellan
lagakraftvunnen detaljplan till komplett inlimnat bygglov lingre in
18 médnader.

3.4 Boverkets rapport Kommunernas planberedskap

Boverket fick 2011 1 uppdrag av regeringen att bl. a. kartligga och
analysera omfattningen av viss sidan for bostadsindamal detalj-
planelagd mark som inte har tagits 1 ansprik foér avsett dindamail.
Boverket konstaterade 1 sin rapport Kommunernas planberedskap
(rapport 2012:10) att varken kommunerna eller staten har nigra
samlade uppgifter om omfattningen av hur mycket detaljplanelagd
mark f6r bostadsindamal som inte har tagits 1 ansprik och konsta-
terade att det inom ramen {6r uppdraget inte var mojligt att kartligga
omfattningen av eventuellt outnyttjade byggritter. Boverket an-
forde att det saknas statistik 6ver antalet detaljplaner som vunnit laga
kraft, det gdr inte att pd ett enkelt sitt {3 fram statistik eller enskilda
uppgifter éver indamélen med de olika detaljplanerna och dirmed
gdr det inte heller att f fram vilka planer som ir avsedda foér bo-
stadsindamadl, det gr inte att fd fram information om hur minga
byggritter som detaljplanerna medger och inte heller hur stor andel
av byggritterna som utnyttjats.

Boverket anforde att de flesta kommuner inte f6r register 6ver de
detaljplaner som inte ir utbyggda eller hur minga byggritter som
detaljplaner medger. Boverket anférde samtidigt att kommunerna via
plankartor kan f& fram information om detaljplaner fér bostads-
indamal men att det inte finns i sammanstilld form. Fér att kunna
sortera ut de data som krivdes for att Boverket skulle kunna utfora
sitt uppdrag skulle en orimligt stor arbetsinsats frin kommunerna
krivas. Boverket konstaterade vidare att kunskapen om detaljplane-
beredskapen i form av outnyttjade byggritter och bygglov ofta han-
teras 1 olika delar av kommunens verksamhet och att kopplingen
mellan dessa kan vara svag eller obefintlig. Vidare anférde Boverket
att ett f8tal kommuner f6r ngon form av register dver detaljplane-
lagda byggritter och hur minga bostider som kommit till stind
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under innevarande 3r. Dock ir informationen om hur minga bo-

stider som byggts inte kopplad till berérd detaljplan.

3.5 Lantmateriets promemoria

Lantmiteriet konstaterade 2013 i promemorian Lig produktion av
bostider — ir de obebyggda tomterna en av orsakerna? att det enligt
fastighetsregistret fanns cirka 115 000 obebyggda tomter i Sverige.
Av dessa uppskattades cirka 14 000 finnas 1 de tre storstadsregio-
nerna Stockholm, Géteborg och Malmé. Tomterna kunde vara be-
ligna bide inom och utanfér detaljplanelagda omriden. Orsakerna
till varfér tomterna var obebyggda forklaras med att de 1ag 1 delar av
landet dir efterfrigan p& nyproducerade bostider var l8g. Vidare
anférde Lantmiteriet att undersékningar som gjorts visar att mo-
tiven till viss del skiljer sig it beroende pd dgarkategori. Privat-
personer, som utgdr den stdrsta gruppen dgare, har i manga fall inte
for avsikt att bebygga sin tomt utan har kvar tomten som en inves-
tering f6r framtiden. I flera fall ligger den obebyggda tomtmarken 1
anslutning till dgarens befintliga smihusfastighet, ett skil till att
tomten fortsatt hills obebyggd ir for att dgaren inte vill ha ny-
bebyggelse intill. Dirtill nimns ocksd att det finns markigare som
har 6nskemal att bygga men av ekonomiska skil inte kan starta.

3.6 Utredningens analys
3.6.1  Byggratter som inte tagits i ansprak

I utredningens direktiv konstaterar regeringen att det av tidigare
utredningar klart framgar att det finns ett stort antal byggritter som
inte tagits 1 ansprik och att detta beror pd olika orsaker. Ocksd
Planprocessutredningen konstaterade i sitt betinkande, Bittre sam-
arbete mellan stat och kommun — Vid planering fér byggande,
SOU 2015:109, att genomférda kartliggningar visar att det finns ett
betydande antal detaljplaner med outnyttjade byggritter 1 minga
kommuner. Men anférde dven att det, pd grund av att studierna an-
vint olika definitioner och metoder for att kartligga férekomsten av
icke ianspriktagna byggritter, inte gir att f ndgon uppfattning om
hur minga byggritter det ror sig om.
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Aven denna utrednings uppfattning ir att det till f5ljd av brist-
erna gillande definitioner, statistik och uppféljning inte — utan ett
omfattande kartliggnings- och utredningsarbete — gir att {3 en
aktuell bild 6ver hur manga byggritter som nyttjats 1 forhillande till
vad detaljplanen medger, men att tidigare studier visat att det fore-
kommer. Det ir ocksd troligt att antalet varierar 6ver tid d& mark-
nadsefterfrdgan och konjunktur har stor betydelse. For denna utred-
nings syfte, att kommunerna 1 hégre utstrickning 4n 1 dag ska kunna
sikerstilla att 1 detaljplaner tillskapade byggritter tas 1 ansprdk utan
onddigt drojsmadl, dr det dock inte avgérande att ha en aktuell bild
over det specifika antalet byggritter inom detaljplan som inte nyttjats.
Utredningen har gjort bedémningen att fokusera pd 16sningar och
kommunernas verktyg.

I avsnitt 3.7 redogér vi f6r hur och vilka uppgifter som samlas in
till statliga myndigheter och som kopplar till virt uppdrag.

3.6.2 Orsakssambanden

Aven om fokus ska ligga pd kommunernas framtida mojligheter och
inte pd orsakerna till problemet ir det viktigt att redogora fér och
forstd de bakomliggande orsakerna till varfér byggritter inte tas 1
ansprik. Det har vidare framhéllits att bristen vad giller kompetens
och resurser 1 dag ir en dn mer vanligt férekommande orsak in vad
tidigare studier redogjort for.

Figur 3.2 visar frimsta hinder f6r bostadsbyggande baserat pd
Konjunkturinstitutets frigor till de byggande féretagen (En gemen-
sam bild av bostadsbyggnadsbehovet, SOU 2017:73, 5. 32).
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Figur 3.2 Framsta hinder for bostadsbyggande
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Kalla: En gemensam bild av bostadsbyggnadshehovet, SOU 2017:73.

Boverket frigar varje ir ocksd kommunerna om faktorer som
begrinsar bostadsbyggandet. Kommunerna fir ange de tre frimsta
hindren 1 kommunen. Resultatet av Bostadsmarknadsenkiten 2017
for riket visar att héga produktionskostnader just nu ir den frimsta
bristen. Boverket redovisar ocksd svaren 1 olika geografiska indel-
ningar. I Storstockholm uppges 6verklaganden av detaljplaner vara
det frimsta hindret. I Storgdteborg uppges det frimsta hindret vara
brist pd detaljplan pd attraktiv mark och i Stormalmé ir det hoga
produktionskostnader.

Det ska noteras att detta inte ir skil specifikt kopplade till bygg-
ritter inom detaljplan som inte nyttjats, men diagrammet ovan visar
tydligt att frimsta hinder for byggande varierar éver tid. Boverkets
enkitundersdkning visar ocksg att hindren f6r bostadsbyggande kan
variera 6ver landet.

Efter att de studier vi redovisar for 1 bakgrunden togs fram, har
det dven skett forindringar inom den lagstiftning detaljplane-
processen verkar. Bland annat har bullerkrav och méjligheter att stilla
kommunala sirkrav férindrats (se vidare kapitel 4.1.3). Detta skulle
kunna pdverka orsakssambanden di tidigare studier pekat pd att
riktlinjer och krav i vissa fall ansetts piverka genomférandet av
detaljplaner.
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Naigra linsstyrelser konstaterade 1 sina studier att majoriteten av
de studerade icke ianspriktagna byggritterna ir planerade bostads-
eller dganderitter vilket férklaras med att hyresritter ir mindre kon-
junkturkinsliga in bostads- och dganderitter. Det r svirt att utifrn
linsstyrelsernas rapporter dra ndgra ytterligare slutsatser om detta.

Utredningen har gjort bedémningen att inte studera enskilda
orsakssambands aktualitet. Detta d& regeringen genom att nu utgd
frin dessa rapporter 1 formuleringen av uppdraget bor ha bedémt att
rapporterna ir fortsatt aktuella. Dirvid har det under utredningens
arbete inte anfoérts nigra invindningar mot att orsakssambanden inte
skulle vara fortsatt giltiga. Eftersom, marknadsférutsittningarna, den
ekonomiska konjunkturen och efterfrigan, ir nigot som de tidigare
rapporterna tydligt pekar pd som orsak till varfér byggritterna inte
utnyttjats s ir utredningens utgingspunkt att orsakssambandens
styrkeforhdllande i relation till varandra kan variera 6ver tid och éver
landet, men att orsakssambanden i all visentlighet fortsatt giller,
oavsett konjunktur.

3.6.3  Definitioner och begrepp

Utredningen syftar till att kommunerna i hogre utstrickning in i dag
ska kunna sikerstilla att byggritter 1 detaljplaner ska tas i ansprik
utan onddigt drojsmil. Men vad menas egentligen med byggritter
som ska tas i ansprik utan onédigt drojsmadl?

De studier som har tagits upp 1 féregiende avsnitt har anvint sig
av olika definitioner och metoder fér att kartligga “byggritter inom
detaljplan som inte tagits i ansprdk”. Som redogjorts for i ka-
pitel 3.6.1 finns olika uppfattningar om huruvida bland annat etapp-
visa utbyggnader, mindre detaljplaner, idldre detaljplaner eller detal;j-
planer som omfattas av smihusbebyggelse ska falla in i definitionen
av byggritter inom detaljplan som inte tagits i ansprak. Utover detta
har det framférts till utredningen att detaljplaner som féljer ett
planerat genomférande inte ska ses som outnyttjade.
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Olika typer av byggritter

Beroende pd markigoforhdllande kan det sigas finnas olika typer av
byggritter for bostider. Vid méten med kommunala foretridare har
det anforts att det ir viktigt att sirskilja dessa d8 kommunens
verktyg skiljer sig it beroende pd vilken typ av byggritt som avses.
Utredningen konstaterar att det finns fyra olika typer av byggritter.
Vi diskuterar begreppet frin ett juridiskt perspektiv i kapitel 4.3.1.

— Byggritten &terfinns pd kommunaligd mark som upplits med
tomtritt,

— Byggritten iterfinns pd kommunaligd mark som 6verldts till
byggaktor,

— Byggritten dterfinns pd mark som igs av byggaktor,

— Byggritten dterfinns pd mark som igs av privatperson.

Planberedskap och planeringsberedskap

Det ligger nira tillhands att 1 samband med byggritter inom detalj-
plan som ska tas 1 ansprdk utan onddigt dréjsmal ocksd diskutera
begreppen planberedskap och planeringsberedskap. Boverket menar
1 rapport 2012:10 Kommunernas planberedskap att begreppet plan-
beredskap till stor del har forlorat sin betydelse. Begreppet, som
anvinds sedan 1960-talet och avsig den beredskap kommunen hade
1 form av byggklara detaljplaner som vintade pd att kunna genom-
foras av kommunen sjilv enligt en budgeterad plan med statlig
delfinansiering, ticker inte in de behov av eller krav pd beredskap
som kommunerna bér kunna uppfylla nir det giller méjlighet att
effektivt och kvalitetsmedvetet ta fram de detaljplaner som behévs.
Boverket anser att begreppet planberedskap bor ersittas av
planeringsberedskap som innefattar strategisk beredskap, markbered-
skap och resurs och organisationsberedskap. Boverket menar att de
kommuner som lyckas bist med sin planering f6r bostadsindamal ir
de som aktivt arbetar med sin planeringsberedskap.
Planprocessutredningens uppdrag, att utreda om det bor stillas
krav pd kommuner med hég efterfrigan pd bostider att ha firdiga
detaljplaner motsvarande exempelvis tre irs byggande av bostider,
utformades bland annat mot bakgrund att kommunerna genom att
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ha en planberedskap kan gora delar av processen enklare och mer
effektiv. Vidare anférdes 1 Planprocessutredningens direktiv att
kommunernas bristande planeringsberedskap utgjorde ett hinder f6r
att snabbt kunna pdborja ett bostadsbyggande. Planprocessutred-
ningen anslot sig till Boverkets definition av planeringsberedskap
och diskuterade 1 betinkandet Bittre samarbete mellan stat och
kommun - Vid planering fér byggande, SOU 2015:109, begreppet
planberedskap 1 relation till outnyttjade byggritter. Planprocess-
utredningen anférde att om det handlar om byggritter som sanno-
likt kommer att utnyttjas inom en 6verskddlig framtid kan de ses
som en del i kommunens planberedskap for bostadsférsérjning,
exempelvis etapputbyggnader. Om det handlar om mindre inda-
mélsenliga detaljplaner, exempelvis platser dir detaljplaneliggningen
var en “felbedémning” avseende t.ex. efterfrigan eller annat, ansig
Planprocessutredningen att det normalt inte finns skil att agera for
att ett byggande verkligen ska piborjas. Detsamma ansdgs gilla dldre
detaljplaner dir det med dagens samhillskrav inte lingre dr limpligt
att bygga. Planprocessutredningen framhéll att de fall dir samhillet
kan ha skil att tvinga fram ett plangenomférande ir d& platsen dr en
viktig resurs for bostadsférsérjningen men dir markigaren saknar
vilja eller formiga att bygga. Aven dessa outnyttjade byggritter
menade Planprocessutredningen kan ses som en del i kommunens
planberedskap. Vidare anférdes 1 betinkandet att en fungerande plan-
beredskap forutsitter att kommunen tar fram detaljplaner som har
forutsittningar att genomforas.

Byggrdtter som ska tas i ansprik utan onodigt dréjsmal

Denna utredning utgdr ifrdn att virt uppdrag inte syftar till att
begrinsa eller piverka kommunernas mojligheter att arbeta med
planberedskap eller planeringsberedskap. Vi ir medvetna om att ett
visst drojsmidl innan byggritten tas i ansprdk i vissa fall kan vara
naturligt eller planerat. Kirnan 1 uppdraget ir kommunernas mdjlig-
heter att sikerstilla att byggritter som skapas genom detaljplane-
ligening kan genomféras utan ondédigt drojsmil. Alla byggritter ir
icke ianspriktagna eller outnyttjade fram till dess att de bebyggs. Det
ir bara kommunerna sjilva som, frin fall till fall, kan avgéra nir en
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byggritt inte foljer den planerade utbyggnaden, det vill siga nir det
uppstr onddigt drojsmail.

3.7 Statistik och insamling av uppgifter
betraffande detaljplaner

Som vi redogjort f6r pekar tidigare genomforda studier pé brister nir
det giller mojligheterna att folja upp byggritter inom detaljplaner.
Aven denna utrednings utgingspunkt ir att det med dagens insam-
ling av data och statistik inte, utan ett omfattade kartliggnings-
arbete, gér att fd en aktuell bild 6ver vad som byggts 1 forhillande till
vad detaljplanen medger. I detta avsnitt redogér vi f6r hur och vilka
uppgifter som samlas in till statliga myndigheter och som kopplar
till virt uppdrag.

3.7.1 SCB:s statistik betraffande boende,
byggande och bebyggelse

Statistiska centralbyrn, SCB, ir ansvarig statistikmyndighet for
boende, byggande och bebyggelse. SCB presenterar varje kvartal
preliminir statistik gillande bland annat bostadsbyggandets utveck-
ling med avseende pd piborjade och firdigstillda bostadsligenheter
fordelat pd olika hustyper. Vidare presenteras &rsvis definitiv stati-
stik gillande firdigstillda bostider mer detaljerat med avseende pd
ligenheternas och husens utformning samt regionala och kom-
munala variationer. Kvartalsvis statistik gillande bygglov for bostider
och lokaler presenteras ocksi. I statistiken fér bygglov dterfinns
ocksd information om hur méinga bostider och bruttoarea som
bygglovet avser. Hir ska noteras att endast de dtgirder som kriver
bygglov ingdr, nya bostidder som inte kriver bygglov ticks inte in.
Gillande statistikens tillférlitlighet anfér SCB att uppgifterna i
kvartalsstatistiken dr preliminira (se Statistiska centralbyrﬁn, Kvali-
tetsdeklaration, Bygglov, nybyggnad ombyggnad och rivning, 2017-
05-01). En viss efterslipning i rapporteringen samt indringar i
byggprojekten forekommer vilket leder till en underskattning, den
preliminira kvartalsstatistiken revideras fortlépande. Tillforlitlig-
heten f6r huvudvariablerna i arsstatistiken anser SCB ir god. Det
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forekommer dock osikerhetskillor, den stérsta anses vara rappor-
teringen frin kommunerna. Hir pekar SCB pi att kommunernas
byggnadsnimnder har fitt minskade resurser i och med indringen
av PBL 1995 d& kontrollansvaret lades éver pd byggaktorerna. Rap-
porteringen av projekten blir ibland férsenad bide avseende
paborjande och firdigstillande. SCB menar ocksd att kommunerna
ir beroende av den information byggaktdren limnar, ofullstindiga
eller felaktiga uppgifter kan inte alltid korrigeras.

Alla kommuner limnar varje minad in uppgifter om beviljade
bygglov. De preliminira uppgifterna ir 1 regel underskattade pd
grund av sent inkomna rapporter eller bortglémda projekt, fér en-
staka kvartal med upp till 50 procent f6r antal bygglov respektive
total bruttoarea, for ackumulerade uppgifter ir underskattningen 5—
30 procent.

Uppgift om pdbérjade hus limnas in till SCB genom en férteck-
ning 6ver pigiende projekt dir pdbérjandet utgdr ifrdn byggaktdrens
planerade pdbérjande enligt startbesked, denna uppgift avviker en-
ligt SCB ibland frin det faktiska pdbérjandet av byggnadsarbetena.
Via statistiken for priser for nyproducerade bostider f&r SCB for en
del projekt in ett mer faktiskt pdbérjande av byggnadsarbetet frin
byggaktoren. Uppgift om firdigstillande utgdr i férsta hand frin
slutbeskedet som byggaktoren fir av byggnadsnimnden. I de fall
bygglov beviljades fére 2011 krivs en annan handliggning d3 slut-
bevis 1 minga fall utfirdades efter det byggnaden blivit klar for
inflyttning. I &rsstatistiken for firdigstillda ligenheter kan enligt
SCB projekt hamna p4 fel redovisningsir d& uppgifterna inkommer
efter publicering, cirka 5 procent av alla firdigstillda ligenheter
hamnar pa fel redovisningsar.

3.7.2 Insamling av detaljplaner

Nir en detaljplan vunnit laga kraft ska kommunen inom tv4 veckor
skicka planen, planbeskrivningen och fastighetstorteckningen till
linsstyrelsen och lantmiterimyndigheten (PBL 5 kap 32 §). Kommu-
nen behover inte skicka handlingarna till linsstyrelsen om linsstyrel-
sen pd annat sitt har rutiner for att ta del av handlingarna och dirfor
har beslutat att handlingarna inte behéver skickas. I Stockholms lin
har linsstyrelsen beslutat att kommunerna inte lingre ska skicka in
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arkivhandlingar gillande de lagakraftvunna detaljplanerna eftersom
dessa finns tillgingliga 1 Lantmiteriets arkiv. Dock ska kommunerna
fortfarande skicka in lagakraftbevis eller meddelande som styrker
detta (beslut 2015-12-17, 100-40693-2015).

Nir Lantmiteriet fir in handlingarna f6rs uppgifterna in 1 Fastig-
hetsregistret och handlingarna arkiveras 1 Lantmiteriets digitala
arkiv Arken. Detta sd att det blir synligt fér allminheten vilken plan
som giller och for att lantmiteriforrittningar ska ske enligt ritt plan.
Vilka uppgifter som ska redovisas regleras av Fastighetsforord-
ningen (2000:308).

Handlingar till Lantmiteriet kan skickas in bide digitalt och
analogt. I Arken liggs en digital avbildning av planerna in, denna in-
formation ir inte georefererad och medger inte nigon digital vidare-
anvindning. Fastighetsregistret dr Sveriges officiella register dver
hur marken ir indelad och vem som iger vad. I Fastighetsregistrets
allminna del ingdr den digitala registerkartan, dir detaljplaner och
andra markreglerande bestimmelser finns lagrade till sin utbredning.
Registerkartan visar inte enskilda anvindnings- eller egenskaps-
bestimmelser. I den allminna delen finns ocks8 en del som redovisar
planer och bestimmelser, hir finns information 1 form av en akt-
beteckning, som visar vilka planer och bestimmelser som giller for
ett visst omrdde. For att fi information om markanvindningen
méste killdokumentet studeras.

I Fastighetsregistret ingdr ocks3 taxerings- och virderingsenhets-
uppgifter fé6r mark och byggnader. Denna del anvinds bl.a. av banker
som underlag vid kreditgivning och vid virdering av fastigheter.
Uppgifterna 1 fastighetstaxeringen faststills &rligen, normalt vid
irsskiftet, av Skatteverket.
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Figur 3.3 Fastighetsregistrets uppbyggnad
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Kalla: Boverket, Kommunernas planberedskap, 2012:10.

Den metod fler linsstyrelser anvint sig av i sina studier for att
kartligga byggritter som inte har tagits 1 ansprik utgérs av en kors-
korning av flera register. Genom att anvinda den digitala registerkartan,
dir detaljplanerna finns lagrade till sin utbredning, i kombination
med uppgifter frin fastighetstaxeringsregistret om fastigheter avsedda
for bostadsindamdl men som saknar byggnadstaxering, skulle man
f3 fram obebyggda fastigheter inom detaljplanelagt omride.

Det har dock visat sig att denna metod kriver en omfattande
kvalitetssikring. Linsstyrelsen i Stockholm anfér i sin rapport Out-
nyttjade detaljplaner for bostider — Ligesbild 1 13 av linets kommuner
1 mars 2014 (2014:7, s. 11) att minga av detaljplanerna i samman-
stillningen kunde plockas bort d& byggstart var pdbérjad. Vidare
rapporterade kommunerna i flera fall in fel i dataregistren som GIS-
kartorna i undersdokningen baserades pi. Det forekom fastigheter
kodade foér bostadsindamal som 1 realiteten var avsedda for annan
verksamhet. Det fanns ocksd exempel pa fastigheter som inte fingats
pd kartan. Linsstyrelsen i Stockholm anfér att en anledning till detta
kan vara felkodning av Lantmiteriet. Boverket anfor i sin rapport
Kommunernas planberedskap (2012:10, s. 19) att planuppgifter som
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de intervjuade kommunerna sjilva limnade inte stimde 6verens med
uppgifterna 1 Lantmiteriets register. Boverket drog slutsatsen att
detta sikert beror pd flera orsaker och att en orsak kan vara att
kommuner inte skickar information om planer tll lantmiteri-

myndigheten.

3.7.3 Plan- och byggenkaten och Bostadsmarknadsenkaten

Boverket har i uppdrag att f6lja upp tillimpningen av plan- och
bygglagstiftningen. Underlaget till uppféljningen himtas till stor del
frdn den plan- och byggenkit som drligen skickas ut till linsstyrelser
och kommuner. Linsstyrelserna besvarar &rligen enkiten med frigor
gillande tillimpningen av plan- och bygglagens regler om 6versikts-
planering, detaljplanering, lov, byggande och tillsyn. Linsstyrelserna
kodar inkomna irenden enligt en kodmall, enkiten bygger till stor
del pd denna. Frigorna besvaras antingen p4 lins- eller kommunniva.
Kommunerna besvarar en annan enkit for att finga de drenden som
inte fingas upp av linsstyrelsen, bland annat antal planbesked och
inkomna och avgjorda drenden om lov, besked och anmilan. En friga
kommunerna besvarar ir hur ménga nya bostider som méojliggjorts
genom detaljplaner som vunnit laga kraft under &ret.

Boverket ska ocksd félja och analysera utvecklingen p& bostads-
marknaden. Detta gérs bland annat genom Bostadsmarknadsenkiten
(BME) som varje ir besvaras av landets samtliga kommuner. Syftet
med enkiten ir att {3 en aktuell bild 6ver situationen pd bostadsmark-
naden, att kunna folja utvecklingen 6ver tid samt att bidra med ett
underlag f6r beddmning av utvecklingen. Det dr Boverket som tar
fram och utformar enkitens fragor och linsstyrelserna som ansvarar
for enkitinsamlingen och kontakten med kommunerna. Boverket
presenterar sammanstillningar pa nationell niv, linkar till regionala
analyser och dppna data. Enkiten bestdr av kommunernas bedém-
ningar 1 olika frigor. Kommunerna ska bland annat ange hur minga
forvintade piborjade bostider som forvintas tillkomma genom ny-
byggnad i flerbostadshus och smdhus samt férdelat 6ver olika upp-
latelseformer. Definitionen pi férvintat antal pdboérjade bostider
genom nybyggnad ir de bostider som kommunen bedémer med hin-
syn till planlige, projektering och marknadsférutsittningar kommer
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att paborjas. Vidare ska kommunerna ange de tre frimsta orsakerna
som for nirvarande begrinsar bostadsbyggandet i kommunen.

3.7.4 Digitalisering av planprocessen innebdr nya mojligheter

En digital planprocess innebir att den information som behévs i
processen ir tillginglig och anvindbar digitalt. Digitaliseringen inne-
bir att det skulle vara enklare att mellan olika aktérer i fram infor-
mation om detaljplaner och dess inneh8ll under planprocessens ging.
De flesta kommuner tar i dag fram detaljplaner med hjilp av dator-
program och minga kommuner har dven gillande planer tllgingliga
pd webben. Men planerna ir inte alltid vektoriserade eller georefe-
rerade. I de fall information finns digitalt ir den inte alltid tillginglig 1
ett enhetligt format och inte heller lisbar maskinellt (Boverket,
Digitala detaljplaner — reglering av hur detaljplanerna ska utformas
digitalt, Rapport 2017:21).

Regeringen har under senare &r gett bland annat Boverket, Lant-
miteriet och Statskontoret flera uppdrag som behandlar digitalise-
ringen av planprocessen. Ar 2016 beslutade regeringen om en
satsning pd digitalisering inom ett antal omraden i offentlig sektor,
satsningen benimns Digitalt Forst. Inom ramen fér Digitalt Forst
gavs Lantmiteriet 1 uppdrag att vara utvecklingsmyndighet f6r den
digitala samhillsbyggnadsprocessen. Lantmiteriet fick i februari 2016
1 uppdrag att, i samarbete med bl. a. Boverket, frimja digital for-
nyelse genom att tillgingliggéra information i samhillsbyggnads-
processen. Detta uppdrag giller dren 2016-2018 och bestdr av flera
faser, slutredovisning skulle ske senast den 28 februari 2019 men
avrapporterades redan i slutet av januari 2018. Mélsittningen med
uppdraget var att verka for en enklare, dppnare och mer effektiv
planerings- och byggprocess till nytta fér medborgare, féretag och
andra aktorer. (N2016/01419/EF). I slutrapporten for uppdraget,
Digital forst — For en smartare samhillsbyggnadsprocess (2018:1)
anférde Lantmiteriet att det frimsta hindret f6r en digitaliserad
process ir att informationsférsdrjningen ir splittrad och i flera delar
fortfarande analog vilket f6érsvarar tillgingen till information. Lant-
miteriet menar att det finns behov av en nationell samordning av
tillgdng till grundliggande information i samhillsbyggnadsprocessen
och foreslir att en nationell plattform for tillgdng till relevant
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geodata 1 processen tas fram. Informationsférsorjningen bor enligt
Lantmiteriet vara i fokus under nirmaste dren och prioriterade
insatser ir bland annat digitalisering av detaljplaner och utrednings-
material samt tillgingliggérande av dessa via den nationella platt-
formen. Lantmiteriet foresldr att uppdraget *Digitalt f6rst — for en
smartare samhillsbyggnadsprocess” breddas och att Lantmiteriet
dven fir i uppdrag att beskriva en 16sning som mojliggér ett natio-
nellt tillgingliggérande av all geodata inom samhillsbyggnadspro-
cessen samt att Lantmiteriet tilldelas medel f6r att foresld en 16sning
for nationellt tillhandahillande av detaljplaner. Lantmiteriet lyfter 1
rapporten ocksd ett antal identifierade problem 1 digitaliserings-
processen, bland annat juridiska hinder. Lantmiteriet anser att
fastighetsregisterlagstiftningen ir kraftigt f6rdldrad och 1 behov av
en modernisering. Bland annat anses avvigningen mellan intresset
for integritetsskydd och behovet av elektronisk dtkomst till infor-
mationen, vara oproportionell. Lantmiteriet lyfter som exempel pd
detta kommuners behov av att kunna séka fram fastigheter utifrin
personnummer. I dag ir sddan dtkomst till informationen férbjuden
enligt lagen om fastighetsregister. Kommunen kan dirfér inte
erbjuda sokanden 1 exempelvis bygglovsirenden en snabb &versikt
over s6kandens fastigheter. Handliggaren pd kommunen ir 1 stillet
hinvisad till att ringa till Lantmiteriets kundtjinst for att {8 reda pd
vilka fastigheter som dgs av sokanden.

Boverket har under 2017 haft i uppdrag att utreda hur nya detalj-
planer ska utformas tekniskt for att gora det enklare att utbyta infor-
mation om planbestimmelser digitalt (N2017/00584/PBB). Aven
Boverket anférde 1 sin rapport Digitala detaljplaner — Reglering av
hur detaljplaner ska utformas digitalt (2017:21) att det krivs en
nationell plandatabas for att underlitta samhillsplaneringsprocessen
och utvecklingen av digitala tjinster. En sddan databas kan sedan
anvindas for informationsinsamling pd regional och nationell nivd
fér himtning av planinformation hos kommuner. Det skulle inne-
bira att nationell information gors tillginglig, ocksd sidan informa-
tion som 1 dag inte finns att tillgd samlad. Inom ramen f6r uppdraget
skickade Boverket en enkit till ett antal kommuner, centrala
myndigheter, programvaruleverantérer och andra organisationer med
intresse och erfarenhet av digitalisering. Av 42 svar var 40 positiva till
framtagandet av en nationell databas. Boverket anser att Lantmiteriet
ir den myndighet som bér fi ansvar for detta. Vidare anférde
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Boverket att det behovs en reglering av den tekniska utformningen
av detaljplaner och att enhetliga definitioner och grinssnitt utveck-
las. Boverket foreslog att det inférs krav 1 plan- och bygglagen om
att information som hor till nya detaljplaner och planbeskrivningar
ska finnas 1 elektronisk form och att ett bemyndigande ska inféras
som innebir att Boverket ges ritt att meddela féreskriver om hur
den elektroniska informationen ska vara utformad. I februari 2018
kom regeringens proposition Digitalisering av grundkartor och
detaljplaner (Prop. 2017/18:132), i propositionen féresldr regeringen
att regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far
meddela féreskrifter om standarder f6r utformning av grundkartor,
detaljplaner och planbeskrivningar. Lagindringarna foreslds trida
i1 kraft den 1 juli 2018. Nir det giller bemyndigandet att meddela
foreskrifter forvintas det ta omkring ett dr att ta fram enhetliga
standarder fér utformning av grundkartor, detaljplaner och plan-
beskrivningar. Boverket har 1 sin rapport angett 2021 som en rimlig
tidpunkt for ikrafttridande av foéreskrifterna for att berérda aktorer
ska hinna férbereda sig f6r nya standarder.

Utover detta fick Boverket 1 december 2017 nya uppdrag av
regeringen att forstirka verkets medverkan fér en enhetlig digital
tillimpning av plan- och bygglagen. Uppdraget innefattar att frimja
utvecklingen av digital planerings- och bygginformation, standarder,
grinssnitt och informationsfldde mellan aktorer. Boverket ska vid
behov limna férfattningstorfattningsforslag (N2017/07543/PBB).
Aven Lantmiteriet fick i december 2017 ett nytt uppdrag frin
regeringen. Lantmiteriets uppdrag handlar om att driva en kompe-
tenssatsning om digitaliseringens mojligheter 1 plan- och byggpro-
cessen (N2017/07544/PBB).

58



4 Juridisk bakgrund

I detta kapitel ska den juridiska bakgrunden beskrivas. De lagrum
som har betydelse for att byggritter inom detaljplan ska kunna ut-
nyttjas utan tidsférdrojning ska analyseras. Kommunernas tillimp-
ning kommer sedan att beskrivas 1 kapitel fem.

Vi kommer att beskriva och analysera relevanta bestimmelser 1
frimst PBL, men dven i annan lagstiftning. 4.1 handlar om detaljplan,
4.2 redovisar bestimmelserna om linsstyrelsernas 6verprévning och
4.3 om genomférandet av en detaljplan. 4.4 beskriver och analyserar
bestimmelserna om expropriation och inlésen av kommunen enligt
PBL. I 4.5 redovisar vi och analyserar frigor om exploateringsavtal,
markanvisningsavtal och de upphivda s.k. exploatérsbestimmel-
serna. 4.6 ir en beskrivning av den tidigare férkopslagen och skilen
for upphivandet av lagen. De lagrum vi hinvisat till i detta kapitel
avser PBL om inte annat anges.

4.1 Detaljplan m.m.
4.1.1 Bestammelser om planldaggning

Av 1 kap. 2 § PBL foljer att det ir en kommunal angeligenhet att
planligga anvindningen av mark och vatten, det s.k. planmonopolet.
Vid planliggningen ska hinsyn tas till en mingd olika motstridiga
intressen, allminna och enskilda, dir utveckling av bostadsbestindet
bara ir ett intresse. Det betyder att en avvigning méste goras. (2 kap.
1 och 3 §§).

Planliggning sker genom dversiktsplan, detaljplan och omrddesbe-
stammelser.

I PBL ir for vir utredning centrala begrepp byggnad, anliggning,
byggnadsverk, bebyggelse, allmdn plats och kvartersmark och samman-
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héillen bebyggelse. Med byggnad avses 1 huvudsak en varaktig kon-
struktion som bestdr av tak eller tak och viggar som ir konstruerad
s& att minniskor kan uppehilla sig i den. Férenklat avses alltsd med
byggnad ndgot som minniskor kan vara i, som t.ex. en bostad. An-
liggningar ir andra saker som byggs, men som inte ir avsedda for
minniskors uppehille, som t.ex. vindkraftverk, vigar, parker. Bygg-
nadsverk ir ett samlingsbegrepp for byggnader och anliggningar.
Allmiin plats ir en gata, vig, park, torg eller ett annat omride som
enligt en detaljplan ir avsedd for ett gemensamt behov. Kvarters-
mark dr motsatsen, mark som enligt detaljplanen inte ska vara allmin
plats eller ett vattenomrade, det ir alltsd den marken som bebyggs
med exempelvis bostider. Med bebyggelse avses en samling av bygg-
nader eller en samling av byggnader och anliggningar, en samling av
enbart anliggningar ir inte bebyggelse. Med sammanbdllen bebyg-
gelse avses bebyggelse pd tomter som grinsar till varandra eller endast
skiljs 8t av vig, gata eller parkmark, se for hela stycket 1 kap. 4 §.

En detaljplan f6r bebyggelse ska bl.a. upprittas om det handlar
om en ny sammanhillen bebyggelse och om det behévs med hinsyn
till omfattningen av bygglovspliktiga byggnadsverk, eller om bebyg-
gelse som ska forindras eller bevaras om regleringen behéver ske 1
ett sammanhang. (4 kap. 2 §).

Det behovs ingen detaljplan om tillricklig reglering har gjorts ge-
nom omrddesbestimmelser (4 kap. 4 §).

En detaljplan fir inte omfatta ett stérre omride in nédvindigt
med hinsyn till planens syfte och genomférandetid och inte heller
vara mer detaljerad in vad som behdvs med hinsyn till syftet (4 kap.
32).

Kommunen ska 1 en detaljplan bestimma och ange grinserna for
allminna platser, kvartersmark och vattenomriden och bestimma
anvindningen av kvartersmark och vattenomriden. Vidare ska kom-
munen bestimma anvindningen och utformningen av de allminna
platser som kommunen dr huvudman f6r (4 kap. 5 §). Av 4 kap. 7 §
foljer att kommunen som huvudregel ska vara huvudman fér all-
minna platser.

Detaljplan har utretts ingiende de senaste ren, bl.a. av Over-
siktsplaneutredningen N 2017:02, som 6verlimnat delbetinkandet
Detaljplanekravet, SOU 2017:64 och En utvecklad 6versiktsplane-
ring, SOU 2018:46, som bl.a. avser frigorna hur efterféljande planering
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kan underlittas och om kommunerna ska ges mojlighet att reglera upp-
litelseformen exempelvis i detaljplan. Uppdraget ska slutredovisas sen-
ast januari 2019.

Planprocessutredningen fick 2014 i uppdrag att utreda och fére-
sld &tgirder som syftar till att 6ka den kommunala planliggningen
for bostadsbyggande och antalet kommunala markanvisningar.
Uppdraget resulterade 1 betinkandet Bittre samarbete mellan stat
och kommun vid planering fér byggande SOU 2015:109.

4.1.2 Analys och avgransning av detaljplan

Som framgitt av avsnitt 2.1 ir virt uppdrag begrinsat till omriden som
omfattas av detaljplan och den framtida framstillningen kommer dir-
for att enbart avse dessa omriden.

Vi har i kapitel 3 redovisat olika rapporter och skilen till att bygg-
ritter inte utnyttjas utan drojsmal, bl.a. frdn olika linsstyrelser. Som
framgar av redovisningen skulle ett av skilet vara alltfor detaljerade
planer.

En friga for utredningen blir att bestimma i vilken utstrickning
vi ska analysera om detaljplaner kan férenklas eller dr alltfor detalje-
rade. Det skulle i s3 fall handla sivil om frigan om regelverket gir
att renodla och/eller om kommunernas tillimpning av detaljplaner
ir onodigt komplicerade. Frigan bor vara av vikt f6r oss. Fran olika
hall har ocksd framforts att alltfor detaljerade planer nir det giller
byggnaders storlek utgor ett hinder f6r genomférandet. Samtidigt
har frigan om foérenkling av detaljplan och detaljeringsgraden som
framgdtt nyligen setts 6ver av tv utredningar. Var slutsats ir att vi
inte pd nytt bor se 6ver regelverket om detaljeringsgraden, men fri-
gan kan komma att diskuteras utifrdn ett tillimpningsperspektiv i
kapitel fem.

En annan avgrinsning ir frigan om upplatelseformer. Som fram-
gdr av avsnitt 3.1.4 kan behovet av indrade uppldtelseformer leda till
fordrsjning. Oversiktsplaneutredningen har utrett uppltelseformer
i detaljplan. Dirmed kan inte dven vi gora detta.
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4.2 Samrad och overprovning — lansstyrelsen
4.2.1 Gallande lagstiftning om ldnsstyrelsens éverprévning

Nir en linsstyrelse fdtt meddelande om att en kommun beslutat att
anta, indra eller upphiva en detaljplan ska den inom tre veckor be-
sluta om 6verprévning ska ske. Overprévning ska enligt 11 kap. 10 §
ske om:

1. ett riksintresse enligt 3 eller 4 kap. miljobalken inte tillgodoses,

2. regleringen av sddana frigor om anvindningen av mark- och vat-
tenomrdden som angdr flera kommuner inte samordnas pd ett
limpligt sitt,

3. miljokvalitetsnorm enligt 5 kap. miljobalken inte {6ljs,

4. strandskydd enligt 7 kap. miljobalken upphivs 1 strid med gil-
lande bestimmelser, eller

5. en bebyggelse blir olimplig med hinsyn till manniskors hilsa eller
sikerhet eller till risken for olyckor, éversvimning eller erosion.

Dessa ir de s.k. statliga ingripandegrunder, som bryter det kommu-
nala planmonopolet. Om linsstyrelsen beslutar att helt eller delvis
upphiva kommunens beslut om detaljplan fir det 6verklagas till re-
geringen. Det betyder att om linsstyrelsen inte upphiver planen kan
det beslutet inte 6verklagas, di giller kommunens beslut.

Utover dessa bestimmelser om éverprévning enligt de statliga in-
gripandegrunderna finns det 1 13 kapitlet bestimmelser om 6ver-
klagande.

4.2.2 Planprocessutredningen och férslagens genomfdorande

Planprocessutredningen ansig att linsstyrelserna borde snabbare
och tydligare ge besked om de ovan redovisade statliga ingripande-
grunder. Det foreslogs dirfor att linsstyrelsen skulle behéva yttra
sig pd ett bindande sitt under planarbetets ging, vilket skulle ske ge-
nom att kommunerna skulle 8 mojlighet att begira ett planerings-
besked. Vidare foreslog utredningen bl.a. en tidsfrist for linsstyrel-
sens Overprovning, iven om slutsatsen var att endast ett begrinsat
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antal detaljplaner overprovas, se betinkandets sammanfattning,
s. 19 ff.
Forslagen genomférdes och borjade gilla 1 juli 2017.

4.2.3  Analys och avgrdnsning

Linsstyrelsen i1 Stockholm har anfért att 1 praktiken endast ett fital
planer éverprovas varje dr och att éverprovningen dirmed inte kan
forhala byggprocessen. Diremot kan ett overklagande enligt den
linsstyrelsen vara tidsférdréjande. Frin kommunalt hall har ptalats
att de statliga ingripandegrunderna, sirskilt riksintressena, har bety-
delse for kommunernas mojlighet att snabbt genomféra detalj-
planer.

Linsstyrelsernas dverprovning har utretts tidigare och nyligen
lett till lagindringar. Att utredningen pd nytt skulle dverviga dessa
frigor framgir inte av direktiven. Inte heller frigan om 6verklagande
nimns sirskilt i vira direktiv. Var slutsats ir dirmed att frigorna om
dverprovning och 6verklagande ligger utanfér uppdraget.

4.3 Genomfdrandet en detaljplan
4.3.1 Utgangspunkt

Detaljplanen innefattar ett i princip uttémmande stillningstagande
till de allmiinna och enskilda intressen som ska beaktas enligt PBL.
Planen ger dirmed besked bl.a. om vilka omrdden som ir limpade
for bebyggelse och ger den markigaren en garanti att 3 bygga i en-
lighet med planen — byggritten. Av 9 kap 30 § f6ljer att bygglov ska
beviljas f6r en dtgird inom ett omride med detaljplan om fastigheten
dverensstimmer med detaljplanen och uppfyller vissa andra krav
som 1 sammanhanget ir av mindre betydelse. Innebérden ir att det
finns en ritt till bygglov om ansékan ir enligt detaljplanen. Kommu-
nen kan 1 princip inte gora en ny prévning av en byggnads limplighet
1 bygglovsskeendet. Det betyder dven att bebyggelsen miste ske i
enlighet med detaljplanen, det gdr som huvudregel inte att 1 bygg-
lovsirendet justera férutsittningarna for bebyggelsen om det t.ex. i
efterhand framkommit att det vore bittre att utforma bebyggelsen
pd nigot annorlunda sitt. Ett undantag frin detta ir utrymmet f6r
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s.k. avvikelser, som dock dr mycket begrinsat. Skilet till att avvikel-
sen méste vara liten dr att man vill virna om den demokratiprocess
som foregdtt detaljplanens antagande, dvs. samrdd och inflytande
frén breda grupper. Innebérden dr dirmed att férindringar i bebyg-
gelse kriver en férindring av detaljplan.

En detaljplan giller till dess den dndras eller upphivs. Forfarandet
for att dndra eller upphiva en detaljplan anges i 5 kap. 38-38 ¢ §§.
Utgdngspunkten ir att samma regler som giller om férslag och an-
tagande av detaljplan giller dven f6r upphivande eller indring. Det
betyder dirmed att exempelvis omfattande samridsbestimmelse,
granskning av linsstyrelse och kungérelse som huvudregel iven
giller vid dndring eller upphivande av en detaljplan. Frdn 1 januari
2015 giller dock en viss férenkling f6r indring eller upphivande av
detaljplan. Den giller inte foér detaljplaner som pibérjats fore
indringarna tritt 1 kraft.

En detaljplan fir som huvudregel inte dndras eller upphivas fore
genomférandetidens utgdng om ndgon fastighetsigare som berors
motsitter sig det. Det betyder alltsd att férutsittningar {6r dndring
kan finnas om de berdrda fastighetsigarna samtycker. Det finns
dock tv8 undantag nir indring kan ske av detaljplan under genom-
forandetiden trots att fastighetsigare motsitter sig. Det forsta ir be-
grinsat till fastighetsindelning och kommer hir inte att berdras
nirmre. Det andra ir att dven om berérda fastighetsigare motsitter
sig det fir en detaljplan bl.a. indras om indringen eller upphivandet
behévs pd grund av nya férhillanden av stor allmin vikt som inte
hade kunnat férutses vid planliggningen, 4 kap. 38-39 §8.

Om planen idndras eller upphivs under genomfoérandetiden har
den som iger en fastighet ritt till ersittning av kommunen foér den
skada som idndringen/upphivandet medfér eller ritt till inldsen,
14 kap. 9 och 13 §§. Det kan t.ex. handla om dndringen av detaljpla-
nen inskrinker en byggritt. Detta giller alltsd iven om kommunen
haft ritt att dndra eller upphiva planen enligt undantagsbestimmel-
sen om forhillanden av stor allmin vikt, eftersom det endast 4r 1 si-
dana fall en dndring eller upphivande fir ske. Sammantaget innebir
dessa bestimmelser att utrymmet {6r en dndring eller upphivande av
detaljplan under genomférandetiden dr mycket begrinsade och kan
leda till kostnader f6r kommunen. Frin kommunalt h3ll har anférts
att det 1 praktiken betyder att det ir omojligt att indra detaljplanen

64



SOU 2018:67 Juridisk bakgrund

under genomférandetiden. Genomforandetiden kan dirfér beskri-
vas som en garantitid for fastighetsigare.

Efter genomfdrandetiden ir byggritten inte garanterad, eftersom
kommunen d& har en ritt, men ingen skyldighet, att upphiva eller
indra detaljplanen. For att byggritten ska upphéra miste dock en
sddan dndring eller upphivande av detaljplan ske. 9 kap. 30 § om att
bygglov som huvudregel ska beviljas om dtgirden ir i enlighet med
detaljplanen giller dven efter genomférandetiden. Det finns dirmed
en byggritt 1 enlighet med detaljplanen s8 linge planen bestdr, oav-
sett om genomférandetiden gdtt ut eller inte. Minga ginger sker ny
bebyggelse av mindre omfattning enligt dldre detaljplaner, minga
detaljplaner har upprittats si tidigt som 1800-talet eller 1900-talet,
sirskilt under 1960-1970 nir urbaniseringen tog fart. Skilet till att
detaljplaner inte uppdateras ir oftast att det innebir kostnader for
kommunerna, se dven 5.4.

4.3.2 Genomforandetid

Genomférandet av en detaljplan ska grundas pd en planbeskrivning
som kommunen ska uppritta (6 kap. 2 §), se 4.3.3. Tiden, den s.k.
genomforandetiden ska enligt 4 kap. 21 § bestimmas s3 att det finns
rimliga méjligheter att genomféra planen, men tiden fir inte vara
kortare dn fem och inte lingre 4n 15 &r. Om genomférandetiden inte
anges i planen ska den anses vara 15 ir. (4 kap. 23 §).

Den bérjar 16pa nir detaljplanen vunnit laga kraft (eller senare
datum om si beslutas). Genomforandetid inférdes 1987 nir den
ildre PBL (1987:10) tridde i kraft. I prop. 1985/86:1 med forslag till
ny plan- och bygglag anges féljande om varfor inférandet av en ge-
nomférandetid ansdgs angeliget:

Planliggning av mark har skett sedan ling tid tillbaka p grundval av den
lagstiftning som gillt vid skilda tider. Ett genomgdende drag i planerna
har varit att precisera markigarnas rittigheter att utnyttja marken for
bebyggelse m.m. Dessa rittigheter har representerat ekonomiska
virden, vilkas utnyttjande i stor utstrickning har styrts av marknads-
ekonomiska foérhdllanden. Ménga rittigheter har utnyttjats, men det
finns ocksi minga ildre planer som genom samhillsutvecklingen blivit
otidsenliga eller dir férutsittningar att genomféra planen av andra skil
saknas. P4 detta sitt har det successivt tillkommit en mingd byggritter,
som nu 1 minga fall ir orealistiska eller i vart fall inte férenliga med en
limplig samhillsutveckling...
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... Medgiven exploateringsritt i plan bor siledes tidsbegrinsas genom
en bestimmelse om genomférandetid. Efter den tiden skall planen
fortsitta att gilla men kunna omprévas forutsittningslost i sidana delar
dir den inte blivit genomférd, utan att detta skall grunda ndgon ritt till
ersittning for fastighetsigarna
(s. 157-158).

Tiden skulle ligga mellan 5-15 &r. Varfor just detta tidsintervall
valdes motiverades inte sirskilt i propositionen, men det betonades
att tiden skulle avvigas med hinsyn till forutsittningarna for att ge-
nomféra planen och andra omstindigheter och att den skulle variera
for olika typer av bebyggelse och dven kunna vara olika for olika om-
rdden inom en och samma plan (s. 159).

Genomforandetiden kan ocksa forlingas. Enligt 4 kap. 24 § giller
att den kan férlingas med hogst fem ar i sinder innan den gétt ut
och férnyas med hogst fem &r 1 sinder efter det att den gétt ut.

4.3.3 Planbeskrivning

Genomférandet av en detaljplan ska ske enligt en planbeskrivning,
se 4 kap. 31 och 33 §§. En sddan ska innehélla en redovisning av:

1. planeringsférutsittningarna,
2. planens syfte,
3. hur planen ir avsedd att genomféras,

4. de 6verviganden som har legat till grund f6r planens utformning
med hinsyn till motstdende intressen och planens konsekvenser,
och

5. om planen avviker frdn 6versiktsplanen, pa vilket sitt den gor det
och skilen f6r avvikelsen.

Den ska innehilla det illustrationsmaterial som behévs.

Den visentligaste punkten for genomférandet ir forstds
punkten 3 som anger att planbeskrivningen ska innehélla en redovis-
ning av hur detaljplanen ska genomféras. Av paragrafens tredje
stycke foljer att den ska redovisa de organisatoriska, tekniska, eko-
nomiska och fastighetsrittsliga 3tgirder som behovs. Vidare ska
dven konsekvenserna for fastighetsigare och andra berorda framgs.
Det betyder att det i princip for varje enskild fastighet borde redovisas
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vad detaljplanen innebar med avseende pd bla. huvudmannaskap,
allminhetens tilltride, kommande fastighetsbildning, utférande och
deltagande i gemensamhetsanliggningar, forvaltning, ersittnings-
fragor, kostnader och byggande (prop. 2009/10:170 En enklare plan-
och bygglag, s. 216).

Punkten 3 var ny nir den nya PBL tridde 1 kraft 2010. Tidigare
fanns det 1 stillet krav pd en sirskild genomférandebeskrivning i ett
separat dokument, som inférdes som krav 1987 nir det dven sjilva
genomférandetiden inférdes.

I nimnda proposition foérdes foljande fram om varfér det var
bittre att redovisa genomférandet 1 en planbeskrivning 1 stillet f6r
att ha en sirskild genomférandebeskrivning:

PBL-kommittén har konstaterat att beskrivningarna av genomférandet
av detaljplaner manga ginger ir ofullstindiga eller saknas helt, trots am-
bltlonen vid lagens inférande att stirka plangenomférandefrigornas be-
tydelse 1 planprocessen. Ofullstindigheten kan avse att de rittsliga och
ekonomiska konsekvenserna av detaljplanen inte redovisas 1 tillricklig
omfattning. Genomférandebeskrivningen har siledes, under de mer in
20 &r den har varit i bruk, inte anvints pi det sitt som var tinkt nir
bestimmelserna inférdes. Resultatet blir dirmed dels simre 16sningar i
ett planliggningsperspektiv, dels planer som ir svdrare eller mer kost-
samma att genomféra

(s. 215).

Som framgir av citatet var det dirmed kommunernas tillimpning
som brast, att praxis inte 6verensstimde med hur lagstiftningen ut-
formades. Regeringen foreslog nu i stillet att den separata genom-
forandebeskrivningen skulle ersittas med ett krav om redovisning av
genomforandet i planbeskrivningen. Syftet med férindringen var att
stirka kopplingen mellan frigorna om genomférande och den kom-
munala planeringen. Forutsittningarna f6r att genomférandefrd-
gorna skulle beaktas tidigt i planliggningsprocessen skulle forbitt-
ras. Innebérden dr dirmed att den kunskap som successivt vixer
fram 1 arbetet med att redovisa genomférandefrdgorna skulle inte-
greras 1 planprocessen. (a.a. s. 215 ff.). I grunden var det dock ingen
skillnad p& kraven 1 den genomforandebeskrivningen jimfért med
att genomférandet nu skulle redovisas i planbeskrivningen. Fort-
farande handlar det om genomférandetiden och de rittsliga och eko-
nomiska konsekvenserna av detaljplanen. I sak innebir dirfér den
nya regleringen ingen férindring. Det skulle i stillet handla om en
statushojning av genomfoérandefrdgorna (s. 216).
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Senare inf6rdes dven att eventuella exploateringsavtals och mark-
anvisningars innehdll och konsekvenser skulle anges i planbeskriv-
ningen.

4.3.4  Analys och avgrdnsning

Bestimmelserna om genomférandetiden har stor betydelse for
byggritten och att ritten anvinds inom rimlig tid. I vira direktiv anges
att detaljplaner 1 regel ir en firskvara och att det innebir att svarig-
heterna att genomféra en plan pd det sitt som varit avsikten blir storre
ju lingre tid som gdr fr@n det att planen utarbetades till dess att den
genomfors. I vissa fall skulle enligt direktiven en f6rdrojning leda till
omprojektering eller att detaljplanen méiste dndras (s. 4).

Som framgatt motiverades inte sirskilt i propositionen varfér den
lagreglerade genomférandetiden bestimdes till just 5-15 &r. En frga
kan vidare vara att klarligga om tiden 1 praktiken i onddan sitts for
lingt. Som framgdtt var syftet nir bestimmelsen om genomférande-
tid inférdes att tiden skulle avvigas med hinsyn till férutsittning-
arna for att genomfora planen och andra omstindigheter. Den kunde
variera for olika typer av bebyggelse och dven kunna vara olika fér
olika omrdden inom en och samma plan. Vi kommer att dterkomma
till genomférandetiden i sdvil kapitel fem som 1 kapitel sju.

I praktiken dr det ocks8 s8 att det for en del kommuner ér allefor
komplicerat att dndra detaljplaner, eftersom det leder till kostnader
och kriver personalresurser. Vir beskrivning av regelverket visar att
det dr nistan lika komplicerat f6r kommunen att indra en detaljplan
som att gora en ny, dven om en forenkling genomfordes 2015. Med
hinsyn till att frigan om forenkling nyligen setts éver framstdr det
inte som om det finns skil for oss att pd nytt dverviga en regel-
forenkling, men vi kommer att diskutera den frigan i kapitel fem.

Som idven det framgdr av beskrivningen har regeringen genom
olika lagstiftningsdtgirder f6rsokt lyfta frigan om att kommunerna
ska beskriva det planerade genomférandet av detaljplanen. 1985/86
ansig man att vikten av genomférandebeskrivningen bist betonades
genom krav pd sirskild handling medan regeringen 2010 ville 6ka
statusen pd dessa frigor genom att integrera dem i planbeskriv-
ningen. Analysen var d att kommunernas tillimpning var bristfillig
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och inte upptyllde lagens krav. Vi kommer att dterkomma till plan-
beskrivning savil i kapitel fem som i kapitel sju.

4.4 Expropriation och inlésen enligt PBL

En kommun kan om det finns behov av mark under vissa lagregle-
rade foérutsittningar mot ersittning tvingsinldsa annans mark. Det
finns vissa regler 1 PBL och vidare finns det bestimmelser 1 expro-
priationslagen. Det handlar om fall nir de allminnyttiga férutsitt-
ningarna ske ges foretride framfor markigarens intresse.

4.4.1  Forutsattningar for expropriation

Enligt expropriationslagen (1972:719) finns det flera olika indamal
for expropriation. Expropriation fir bl.a. ske for att ge en kommun
mojlighet att f6rfoga 6ver mark som med hinsyn till den framtida
utvecklingen krivs for titbebyggelse eller dirmed sammanhingande
anordning, 2 kap. 1§ expropriationslagen. Hir behéver det inte
finnas firdiga planer utan det ricker att kommunen kan gora sanno-
likt att exempelvis befolkningen kommer att 6ka, se Expropriations-
lagen,

En  kommentar, Anders Dahlsj6, Magnus Hermansson,
Eije Sj6din. Version den 15 april 2015 (tredje upplagan med tilligg
och indringar, kommentar till 2 kap. 1 §).

Inom redan titbebyggda omride ir kraven fér expropriation
stringare, hir krivs f6r expropriation att

1. det med skil kan antas att marken eller utrymmet inom 6verskad-
lig tid kommer att berdras av byggnads- eller anliggningsdtgird,
som ir av visentlig betydelse frin allmin synpunkt, eller

2. det med hinsyn till intresset av att frimja ett planmissigt bygg-
nadsskick eller av annan dirmed jimforlig orsak dr angeliget att
kommunen fir rddighet 6ver marken eller utrymmet.

Den forsta punkten betyder att marken behévs inom en tid om cirka
10-20 ar, se a.a.

Enligt 2 kap. 12 § samma lag giller att expropriationstillstind inte
ska meddelas, om dndamailet limpligen bér tillgodoses pa annat sitt
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eller oligenheterna av expropriationen frn allmin och enskild syn-
punkt 6verviger de férdelar som kan vinnas genom den. Innebérden
av detta dr att det ska ske en intresseavvigning mellan det allminnas
intresse och den enskildes. Andra mindre ingripande 16sningar, ex-
empelvis frivilliga forsiljningar, ska forst provas. Vidare ska expro-
priation inte ske om det finns alternativa l3sningar, exempelvis att
kommunens egen mark kan anvindas (a.a. kommentar till 2 kap.
12 §).

Dirutéver ir det ocksd sd att egendom ir grundlagsskyddad en-
ligt regeringsformens 2 kap. 15 §. Enligt den giller att expropriation
bara fir ske om det finns angeligna allminna intressen. Den som ge-
nom expropriation eller ndgot annat sddant férfogande tvingas avstd
sin egendom ska vara tillférsikrad full ersittning f6r forlusten och
grunderna for hur ersittningen ska bestimmas ska framgs av lag.

4.4.2 Inlésen enligt PBL

Under 4.1.1 har vi angett att kommunen 1 en detaljplan ska be-
stimma och ange grinserna for bl.a. allminna platser och kvarters-
mark och bestimma anvindningen och utformningen av de allminna
platser som kommunen ir huvudman f6r. Kommunen far dock om
det finns sirskilda skil éverlita huvudmannaskapet for det till en-
skilda.

Innebérden av detta blir att om kommunen planligger privat
mark, men ska vara huvudman {6r de gemensamma ytorna kan den
behéva kdpa mark av den private markigaren for att kunna skapa
allminna platser som torg, parker och for att £ fram mark till bygg-
nader for skola, forskola eller andra allminna behov. Det finns i1
6 kapitlet ocks3 olika bestimmelser om méjligheter f6r kommunen
att tvangsinlésa mark. Inledningsvis har kommunen enligt 6 kap.
13 § punkt 1 en ritt att tvingsinlésa mark som enligt detaljplanen
ska anvindas till allmin plats och dven ritt att 1sa in mark for
allminna byggnader som t.ex. skoltomter om behovet inte kan
sikerstillas pd annat sitt.

Utdver denna bestimmelse har kommunerna ytterligare tvé olika
inldsensbestimmelser. En for utredningen relevant bestimmelse ir
6 kap. 15 §. I denna anges att om kommunen ir huvudman {ér en
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allmin plats som idr avsedd att tillgodose bl.a. kvartersmark och kvar-
tersmarken under genomférandetiden inte bebyggts 1 huvudsak en-
ligt detaljplanen f&r kommunen l6sa in marken om den inte omfattas
av ett bygglov. Inneborden av paragrafen dr att kommunen ir skyldig
att se till att exempelvis gator byggs sd att byggherren kan bygga ex-
empelvis bostider. Om nu kommunen ligger ner resurser pd att gora
s& och bostider inte byggs kan gatorna bli outnyttjade. Diarfor har
kommunen 1 det fallet en ritt att efter genomférandetiden 16sa in
kvartersmarken.

Vidare har kommunen dven en ritt att i vissa fall 16sa in mark s
att fastighetsindelningen 6verensstimmer med planen.

Vid inlésen enligt PBL bestims ersittningen enligt expropria-
tionslagen.

Det anférda avser inlésen pd kommunens initiativ. Det finns dven
bestimmelser om en skyldighet f6r kommunen att pd fastighetsiga-
rens initiativ 16sa in mark. De bestimmelserna finns 1 14 kap.

4.4.3  Ersattningen enligt expropriationslagen
och vid kommunernas tvangsinlosen enligt PBL

Nedan ska ersittning vid expropriation beskrivas och som framgitt
giller dven samma regler vid kommunernas tvingsinldsen enligt
PBL. Historiskt sitt har ersittningen varit fastighetens marknads-
virde. Ersittningen skulle motsvara den ekonomiska férlusten enligt
samma principer som giller for skadestdnd. 2010 inférdes nya ersitt-
ningsregler 1 expropriationslagen genom proposition 2009/10:162.
Frigan hade utretts av Utredningen om expropriationsersittning i
delbetinkandet Hur tillimpas expropriationslagens ersittningsbe-
stimmelser? (SOU 2007:29) och slutbetinkandet Nya ersittnings-
bestimmelser 1 expropriationslagen, m.m. (SOU 2008:99).

Den nya ersittningsregeln innebar att markigaren som huvud-
regel utdver sin ersittning for fastighetens marknadsvirde ska 4 ett
schablonpdslag p& expropriationsersittningen med 25 procent av
fastighetens marknadsvirde. Syftet var att stirka dganderitten och
ta hinsyn till att fastighetsigaren ofrivilligt blir av med sin fastighet
(propositionen sid.1). Frin kommunalt hall har framforts att ersitt-
ningens storlek 1 hog grad forsvérat expropriation eller inlésen. Det
finns dven kritik frin andra hill. Professorn och f.d. justitieridet
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Bertil Bengtsson framfér 1 sin bok Speciell Fastighetsritt, Miljobalk,
11 upplagan féljande:

Den nya lagstiftningen grundas pd en stark tilltro till aganderattens
virde, nigot som motiverat att man gir ifrin det vanliga synsittet pd
expropriationsersittningen. Sedan ling tid tillbaka har som sagt skade-
stindsrittsliga principer ansetts som en sjilvklar utgdngspunkt for
ExprL regelsystem. Att den skadelidande skulle ekonomiskt vinna pd
skadefallet ir oférenligt med skadestindsrittens grundsatser. Vidare har
man som nimnt betonat att expropriationsméjligheterna bidrar till fri-
villiga uppgérelser om overldtelse av mark. De nya reglerna kan antas
nirmast {3 en motsatt effekt: vigrar markigaren att 6verldta mark som
det allminna eller nigot foretag behdver kan han rikna med att £8 125 %
av marknadsvirdet, och han har dirfér all anledning att framtvinga en
expropriation - d4 kan han fi betalt mer in vad han skulle ha fitt vid en
frivillig 6verlitelse. Over huvud taget verkar lagstiftningen ignad att
ho]a markpriserna i vart fall i omriden dir exproprlatlon kan bli aktuell,
nigot som man tydligen sett med jimnmod pé regeringshall. Det ir inte
konstigt att Sveriges kommuner - och for évrigt dtskillig annan fastig-
hetsrittslig expertis - stillt sig negativa till reformen, men i detta fall har
inte lagstiftaren lyssnat pd dem

(s. 131-132).

Nir det giller berikning av vad som dr marknadsvirdet for fastighet
som helt exproprieras ir utgdngspunkten det pris fastighetsigaren
sannolikt skulle fitt vid forsiljning. Berikningsgrunderna ir flera
och komplicerade och ersittningen bestims av domstol. Tidpunkten
for virderingen ir vid domstolens dom. Att det dr den tidpunkten
som ir avgdrande innebir ocksd att virdestegringar som sker efter
den tidpunkten inte ska ersittas, diremot virdestegringar innan tid-
punkten fér domstolens dom. I expropriationslagen har det inforts
ndgra begrinsningar for ersittning pd grund av virdestegring, ex-
empelvis om expropriationsféretaget pdverkar marknadsvirdet
(4 kap. 2 §). En annan sirbestimmelse finns nir det giller allmin
plats. Hir ska ersittningen bestimmas med hinsyn till de planfor-
hillanden som r@dde nirmast innan marken eller utrymmet angavs
som allmin plats. Skilet ir att efter planliggningen kan mark avsedd
for allmin plats inte bebyggas eller utnyttjas kommersiellt. Mojlig-
heten att fi ndgon avkastning frin marken upphér eller begrinsas
dirmed. Det innebir en virdeminskning. For att denna inte ska
drabba fastighetsigaren ska ersittningen bestimmas utifrin vad som
gillde omedelbart fore planliggningen. Detta har gillt enligt dom-
stolspraxis sedan 1971, men lagfistes 1 expropriationslagen &r 2005 i
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4 kap. 3 a§. Diremot giller detta inte f6r inlésen av mark for all-
minna indamdl som exempelvis skola.

Den gamla bestimmelsen 1 4 kap. 3 § expropriationslagen, den s
kallade presumtionsregeln som innebar att de virdeskningar som
skett de senaste 10 ren fére inlosen endast fick riknas markigaren
tillgodo om det var utrett att virdedkningarna inte berodde pa virde-
héjande dtgirder, har ocksd férsvunnit med proposition. Det rérde
sig alltsd om s.k. férvintningsvirden som inte var ersittningsgilla.
Det blev en ytterligare fordyring utifrén kommunens synvinkel.

I en HD-dom frdn 1981 (1981 s. 1933) konstaterades att det ir
denna presumtionsregel som ir tillimplig pd markvirdestegring or-
sakad av detaljplaneliggning. Men genom upphivandet av presum-
tionsregeln ir situationen i dag mindre klar. Frigan ir om och hur
begrinsningsreglerna ir tillimpbara 1 dag i stillet 1 dessa fall.

Risken f6r att kommunernas benigenhet att bedriva aktiv mark-
politik skulle minska kommenteras i proposition 2009/10:162, Er-
sittning vid expropriation, s. 88.

En viss ekonomisk effekt féljer av att presumtionsregeln upphivs. Den
hittills gillande ordningen innebidr nimligen att kommunen med til-
limpning av presumtionsregeln kan férvirva mark till ett pris som un-
derstiger marknadsvirdet. Nir kommunen siljer marken vidare tar den
dock ut ett marknadsmassigt pris. Mellanskillnaden mellan férvarvspris
och férsiljningspris kan kommunerna tillgodogora sig, vilket inte blir
mdjligt nér presumtionsregeln upphivs. Detta innebir en viss inkomst-
minskning for kommunerna i forhillande till i dag.

I sin roll som markférmedlare kommer kommunerna ocksd att be-
roras av det tjugofemprocentiga paslaget. Eftersom en vidareférsiljning
miste ske till marknadspris, dven om kommunen har férvirvat marken
till ett hogre pris, uppkommer en merutgift pd 25 procent av mark-
anskaffningskostnaden. Detta kommer att beréra kommuner pd olika
sitt, beroende pd hur aktiv markpolitik som férs. Totalt sett torde dock
nivdhéjningen av ersittningen leda till en nigot minskad benigenhet
hos kommunerna att satsa pd markanskaffning f6r exploatering.

Hogst paverkan torde det géra om mark behdvs fér byggande i
*nirtid”, dir férvintningsvirdena dr hoga, exempelvis nir marken
redan ir detaljplanerad.

Ett sirskilt problem ir vidare virderingen vid inlésen enligt 6 kap.
15 §, dvs. i de fall kommunen efter genomférandetiden tvingsinloser
mark om byggherren inte bygger enligt detaljplan. Hir ska ersitt-
ningen bestimmas till marknadsvirdet x 1,25. Marknadsvirdet kan
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dock vara svirt att bestimma eftersom kommunen efter genom-
forandetiden innan inlésen kan upphiva detaljplanen, vilket leder till
en virdeminskning. Det ir ocksd mojligt att forestilla sig att redan
kommunens méjlighet att indra detaljplanen kan leda till en virde-
minskning. Samtidigt kan kommunen ocks3 vilja behélla detaljpla-
nen eller uppritta en ny, méjligen t.om. med 6kad exploateringsgrad,
varfor i det fallet en virdeskning skulle kunna uppstd. Avgérande ir
alltsd kommunens intentioner. Samtidigt skulle dock dven begrins-
ningsregeln som beskrivits ovan om att den virdestegring som beror
pa expropriationsforetagets paverkan kunna tillimpas f6r kommu-
nen, att kommunen indrar detaljplanen skulle kunna vara en sddan
paverkan. Sammantaget blir alltsd berikningen av marknadsvirdet i
detta fall svirbedémd. P4 grund av denna osikerhet foreslogs 1 en
departementspromemoria (Ds Bo 1984:2) att det skulle inféras en
regel om att virdering skulle utgd frin pdgdende markanvindning,
men forslaget genomfordes inte, vilket kritiserades av Lagrddet, se
betriffande hela stycket Plan- och bygglagen En kommentar,
Lars Uno Didén m.fl. oktober 2016kommentar till 6 kap. 17 §.

4.4.4  Forfarandet vid expropriation och inl6ésen

Tillstdnd till expropriation ges av regeringen, men regeringen har
mojlighet att 6verlimna vissa drenden till linsstyrelsen, bl.a. om de
fran allmin eller enskild synpunkt ir av mindre vikt (3 kap. 1 § Ex-
propriationslagen). Beslutet kan 6verklagas till Hoégsta Forvalt-
ningsdomstolen, som dock bara kan préva om beslutet strider mot
nigon rittsregel, 6verprévningen kan inte vara en skilighets- eller
limplighetsprévning, (se Bertil Bengtsson, Speciell Fastighetsritt
Miljébalken, elfte upplagan s. 127). Diremot bestims expropria-
tionsersittningen av domstol efter stimning av den som har sokt
eller erhillit tillstind till expropriation eller fastighetens dgare/annan
sakigare. Mark-och miljddomstol ir férsta instans och mélen kan
overklagas.

Nir det giller inlosen enligt PBL f6ljer att ersittningen bestims
av domstol.

Ett problem har varit att expropriationsmélen ofta ir vidlyftiga
och kostsamma, beroende pd att det oftast handlar om stora virden.
Vidare skulle dven de sirskilda reglernas om rittegdngskostnader
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leda till att det saknas anledning for sakigare att begrinsa sin utred-
ning, se vidare a.a. s. 140.

4.4.5 Analys och avgransning

Vi kommer att §terkomma till frigorna om expropriation och in-

l6sen enligt PBL 1 kapitel 5 och 7.

4.5 Exploateringsavtal och markanvisning
4.5.1 Innebérden av exploateringsavtal och markanvisning

Med exploateringsavtal avses enligt 1 kap. 4 § ett avtal om genomfs-
rande av detaljplan och om medfinansieringsersittning mellan en
kommun och en byggherre eller en fastighetsigare (framover
kommer vi av f6renklingsskil enbart skriva om byggherre, men med
det avses dven fastighetsigare) f6r mark som inte dgs av kommunen
(dock regleras inte avtal mellan stat och kommun om utbyggnad av
statlig transportinfrastruktur). Vad som ett exploateringsavtal ska
reglera foljer inte av lagstiftningen. I grunden ir syftet med ett ex-
ploateringsavtal att reglera fordelningen av kostnader mellan
kommun och byggherre, men kan dven innehilla annat, exempelvis
foljande:

1. Specificering av bebyggelsens utformning

N

Skydd for befintlig vegetation under byggnadstiden

3. Ansvar for sanering av foérorenade markomriden (i férekom-

mande fall)

4. Utformning av allminna platser, dvs. gator/vigar, torg, parker
och grénomriden

5. Byggherrens ansvar fér utférande av kommunala anliggningar

6. Byggherrens exploateringsbidrag samt kommunala gatukost-
nads- och anliggningsavgifter for vatten och avlopp

7. Kontroll, besiktning och garantitider f6r kommunala anligg-
ningar som byggherren utfért
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8. Markoverldtelser frén byggherren till kommunen f6r allminna
platser och allminna tomter pd kvartersmark i detaljplanen

9. Upplitelse av rittigheter pd byggherrens mark f6r allménna led-
ningar, ging- och cykelvigar och gemensamhetsanliggningar

10.Vem som ska ta initiativ till ansékningar om lantmaiteriforritt-
ningar

11.Tidplan f6r exploateringens genomférande
12.Férfarandet om det skulle uppsta tvister om avtalets tolkning

13.Viten om ndgon av parterna inte skulle uppfylla avtalet

se betriffande hela upprikningen (Ett effektivare plangenom-
forande, SOU 2012:91 s. 194).

Markanvisning ir ett avtal mellan en kommun och en byggherre
som ger denne ensamritt att under en begrinsad tid och under givna
villkor férhandla med kommunen om &verlitelse eller upplitelse av
ett visst av kommunen igt markomrdde for bebyggande, jimfor
1 kap. 4 §.

Exploateringsavtal och markanvisning ir dirmed olika former av
genomférandeavtal. Exploateringsavtal avser mark som dgs av annan
in kommunen, medan avtal om markanvisning enbart kan avse kom-
munaligd mark. Exploateringsavtal miste 1 princip ingds fére detalj-
planens antagande pd grund av att kommunen méste forsikra sig om
byggherrens eller fastighetsigarens medverkan, medan f6r markan-
visningar kan det slutliga avtalet ingds efter detaljplanens antagande.

4.5.2 Lagstiftningsprocessen under de senaste aren — en
oversikt

Under de senaste fem &ren har exploateringsavtal och markanvis-
ningar varit féremdl fér en omfattande lagstiftningsprocess. Exploa-
teringsavtal och avtal om markanvisning ir civilrittsliga avtal mellan
kommunen och en byggherre eller markigare. Det betyder att det ir
parterna som efter férhandlingar bestimmer hur dessa avtal ska ut-
formas. Historiskt sett har det ansetts att forutsittningarna for ex-
ploateringsavtal inte skulle lagreglernas. I propositionen Ny plan-
och bygglag (prop. 1985/86:1, s. 228) anférdes om detta foljande:
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Syftet med en lagreglering skulle nimligen i férsta hand vara att skydda
den enskilde som motpart till kommunen och att reglera exploaterings-
avtalets verkan mot tredje man. Med hinsyn till de skiftande férhillan-
den som kan férekomma i dessa sammanhang torde det vara mycket
svart att lagtekniskt utforma sddana féreskrifter. De skulle bli s allmint
hillna att de knappast skulle utgéra nigot effektivt skydd utéver det
som redan foljer av avtalslagen. Jag anser inte att det finns skil att lag-
reglera exploateringsavtalen enbart fér att markera avtalstypens bety-
delse och forankra férfarandet med sddana avtal i lagstiftningen om
plangenomférande.

Direfter skulle dock férutsittningarna ha forindrats. 2011 gav rege-
ringen Plangenomférandeutredningen 1 uppdrag att se 6ver reglerna
om genomférande av detaljplan. Syftet var att foresld en tydlig,
effektiv och transparent plangenomférandelagstiftning som kunde
vinna acceptans hos kommuner och fastighetsigare, samtidigt som
den skapade forbittrade forutsittningar f6r planeringen och byggan-
det 1 Sverige. De s.k. exploatérsbestimmelserna skulle analyseras
och utredningen skulle ocks8 belysa forutsittningarna f6r och limp-
ligheten av att genom lagstiftning reglera férfarandet kring och in-
nehillet 1 exploateringsavtal. Utredningens uppdrag vidgades sedan
ocksd till att dven omfatta hur plan- och byggprocessen kan for-
enklas och férkortas. Den utredningen redovisade sina forslag 1 del-
betinkandet Ett effektivare plangenomférande, SOU 2012:91 och i
slutbetinkandet En effektivare plan- och bygglovsprocess,
SOU 2013:34. Utredningens huvudférslag handlade om en reforme-
rad detaljplaneprocess, men behandlade dven exploateringsavtal. Ut-
redningens forslag behandlades av regeringen 1 prop. 2013/14:126, En
enklare planprocess.

Plangenomférandeutredningen hade alltsd i uppgift att utreda ex-
ploateringsavtalen, men uppdraget omfattade inte markanvisningar.
Dessa utreddes i stillet frimst av Statskontoret i rapport Mark, bo-
stadsbyggande och konkurrens En granskning av den kommunala
markanvisningsprocessen och 1 en promemoria av Socialdeparte-
mentet, Tekniska egenskapskrav och kommunala markanvisningar,
den s.k. byggkravspromemorian. I regeringens proposition En enk-
lare planprocess behandlades sedan utifrin dessa tvd underlag —
mycket kortfattat- dven markanvisningar.

Regeringens forslag om exploateringsavtal och markanvisning
antogs av riksdagen och tridde 1 kraft 1 januari 2015. Det handlade
om riktlinjer och om vad ett exploateringsavtal fick innehilla,
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respektive inte innehdlla. Vidare upphivdes de s.k. exploatorsbe-
stimmelserna. Bestimmelserna skulle inte gilla fér detaljplaner som
har pdbérjats fére den 1 januari 2015.

Eftersom exploateringsavtalen och markanvisningsavtalen utretts
dtskilt ledde det dnd3 1 viss utstrickning till skilda bestimmelser.
I regeringens proposition 2014/15:122 Nya steg for en effektivare
plan- och bygglag och tkad rittssikerhet for verksamhetsutdvare
vid omgivningsbuller féreslogs direfter nigra harmoniseringsitgir-
der mellan exploateringsavtal och markanvisningsavtal.

Vidare foreslogs i proposition Virdedterféring vid satsningar pd
transportinfrastruktur, 2016/17:45 vissa férindringar som syftade
till att gora det mojligt att pd frivillig vig dterfora till samhillet delar
av den virdedkning for fastigheter som uppstér till {6ljd av stora in-
vesteringar 1 transportinfrastruktur (virdedterforing). Sidana virde-
terforingar foreslogs ske genom medfinansieringsersittning, dvs.
att en kommun som medfinansierar statlig eller landstingskommu-
nal transportinfrastruktur fir férhandla med en byggherre eller fas-
tighetsigare om att ersitta kommunen. Dessa indringar tridde
i kraft 2017.

4.5.3  Exploateringsavtal — en redovisning av innehallet i den
nya lagstiftningen

Riktlinjer

Enligt 6 kap. 39 § giller att kommunen om den avser att ingd ex-
ploateringsavtal ska anta riktlinjer som avser utgdngspunkter och
mal {6r dessa avtal. Riktlinjerna ska ange grundliggande principer
for fordelning av kostnader och intikter f6r genomférandet av de-
taljplaner, eventuell medfinansieringsersittning och andra férhillan-
den av betydelse.

Bakgrunden till det forslaget om riktlinjer var att det hade fram-
forts kritik mot att det inte fanns ngra tydliga regler om vad ett
exploateringsavtal skulle inneh&lla och hur férhandlingar om sdana
avtal skulle g3 till. Detta ansigs kunna leda till onédiga tidsférluster
och svérigheter for en exploatér att férutse kostnader. Dirtill kom
att de olika kommunerna hade olika rutiner. Det framférs i propo-
sitionen (prop. 2013/14:126, En enklare planprocess) ocksg att kom-
munens férhandlingsposition 1 férhillande till exploatérens skulle
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vara allefér stark. Kommunerna har det kommunala planmonopolet,
vilket innebir att den kan besluta nir och hur en detaljplan ska upp-
rittas. Exploateringsavtal skulle oftast ingds strax fore eller 1 ome-
delbar anslutning till planantagandet och skulle villkoras med att pla-
nen vinner laga kraft. En exploatdr skulle enligt ddvarande rege-
ringen 1 férhandlingssituationen std 1 en stark beroendestillning till
kommunen vilket skulle kunna leda till att anliggningar eller verk-
samheter som inte har ndgon mera direkt anknytning till en detalj-
plan eller till plangenomférandet skulle behéva utféras eller finan-
sieras av exploatdren. Detta forhdllande skulle gilla framfor alle 1 lan-
dets storstadsregioner och tillvixtomrdden. Kommunens starka for-
handlingsposition 1 kombination med de oklara férutsittningarna
for kommunens krav pd innehdll i ett exploateringsavtal skulle enligt
den divarande regeringen vidare forsvira férutsigbarheten for ex-
ploatéren, vilket i sin tur skulle kunna medféra onédigt langa for-
handlingar i vissa fall med osiker utgdng. Sidana férhandlingar skulle
kunna medféra att planprocessen f6rdrdjs, att kostnaderna for pro-
jektets genomférande méste senareliggas samt att angeligna sam-
hillsbehov inte kan tillgodoses vid énskvird tidpunkt (s. 148-149).
Frén vissa juridiska instanser kritiserades forslaget till en sddan
bestimmelse, eftersom ett exploateringsavtal ir ett civilrittsligt avtal
mellan kommunen och exploatéren och att det dirfér behdvde klar-
liggas hur lagregleringen skulle foérhélla sig till ett sddant avtal. Vi-
dare skulle det kunna ifrdgasittas om det dr limpligt att [3ta férhand-
lingarna ske 6ppet, jimfor kritik frin Svea Hovritt och lagridet, se
sid.146 och 461.
Dévarande regeringen anférde utifrin denna kritik f6ljande:
Som framgir av redogorelsen ovan ir det 6vergripande syftet med den
foreslagna lagregleringen att skapa transparens och okad tydlighet i for-
handlingarna mellan parterna i exploateringsavtal. Kommunen féreslas
bli skyldig att anta vigledande riktlinjer som ska ange kommunens ut-
gdngspunkter och mil for exploateringsavtal och grundliggande princi-
per for férdelning av kostnader och intikter for genomférandet av de-
taljplaner samt andra férhillanden som har betydelse f6r beddmningen
av konsekvenserna av att ingd sidana avtal. Att det handlar om vig-
ledande riktlinjer innebir att de inte 4r bindande, varken f6r kommunen
sjilv eller for de exploatdrer som kommunen avser att ingd avtal med.
Det ligger dock i sakens natur att kommunen kan férvintas f6lja de rike-

linjer som har beslutats. Skyldigheten att anta riktlinjer giller for varje
kommun som avser att ingd ett exploateringsavtal. Detta innebir att
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kommunen ir skyldig att anta riktlinjerna innan kommunen ingir avta-
let. Att kommunen ir skyldig att anta riktlinjer utgér dock inte férut-
sittning f6r att kommunen ska f3 ing3 ett exploateringsavtal. Ett exploa-
termgsavtal som ingds innan kommunen antar r1kt11n]er innebir sdledes
inte att avtalet blir ogiltigt. Bestimmelserna finns 1 6 kap. 39 § och
13 kap. 1 § PBL

(5. 151-152).

Reglering av innehdllet i exploateringsavtalet

I propositionen frdn 2013/14 inférdes ocksd pd forslag av Plan-
genomforandeutredning bestimmelser om att det materiella inne-
hallet 1 exploateringsavtal skulle lagregleras 1 PBL. Det foreslogs att
det skulle framgd vad ett exploateringsavtal far innehilla, respektive
inte innehélla.

Av 6 kap. 40—41 §§ framgdr dirfor sedan 1 januari 2015 att ett ex-
ploateringsavtal fir avse ett dtagande for en byggherre eller en fas-
tighetsigare att vidta eller finansiera dtgirder for anliggande av
gator, vigar och andra allminna platser samt anliggningar f6r vat-
tenforsdrjning och avlopp om dtgirderna ir nddvindiga for att de-
taljplanen ska kunna genomforas. Exploatorens dtaganden ska std i
rimligt forhillande till dennes nytta av planen. Diremot fir ett ex-
ploateringsavtal inte innehilla ett dtagande for exploatdren att betala
for byggnadsverk for vard, utbildning eller omsorg som kommunen
har en skyldighet enligt lag att tillhandahilla. Bestimmelsen om att
byggherrens dtaganden ska std i rimligt férhdllande till dennes nytta
avser inte bara vilka dtgirder hen ska gora utan dven andra villkor
som bebyggelsens utformning och mer administrativa bestimmelser
om tidsplanering, kontroller osv. (se Plan- och bygglagen 2010:900
En kommentar, kommentaren till 6 kap. 40 § Did6n m. fl., upplaga:
5 uppdaterad: 2016-10-01).

Formuleringen i 40 § dr att vidta eller finansiera dtgirder for an-
liggande av allmin plats m.m. Trots denna formuleringen ir syftet
att det 1 ett exploateringsavtal utifrdn denna paragraf dven kan ingd
overenskommelser om att kommunen ska kunna ersittas for sitt
markinkép, se a. prop. s. 170. Nir det giller 41 § om vad ett exploa-
teringsavtal inte fir innehdlla ir formuleringen annorlunda, hir
anges att det inte ir mdjligt att komma Sverens om finansiering av
byggnadsverk (byggnad eller annan anliggning). Aven denna formu-
lering innefattar enligt propositionen markkostnaden. Innebérden
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ir att kommunen inte heller kan 6vertéra markkostnaden for sddana
byggnadsverk som exempelvis skola till byggherren, se a.a. s. 170.

Utredningen menade som skil f6r forslaget om férbud i avtalet
mot att exploatdren ska betala fér byggnadsverk f6r vird, utbildning
eller omsorg att kommunen har ett lagstadgat ansvar att ombesérja,
exempelvis utbildning och att det vore principiellt felaktigt att lega-
lisera den typen av finansiering som omfattar sddana dtgirder som
kommunen enligt lag ir skyldig att tillhandahilla. Utredningen pe-
kade ocksd pd att denna typ av reglering inte kan ingd 1 ett exploate-
ringsavtal 1 bl.a. Danmark och Norge.

Lagridet var pd samma sitt som for riktlinjer kritisk till férslaget
och anférde féljande:

Det framgdr inte vilken betydelse dessa inskrinkande bestimmelser om
avtalens innehill ska ha fér den civilrittsliga bundenheten. Ska en av-
talspart 1 efterhand kunna fi avtalets innehll reviderat, om det inte
Sverensstimmer med foreskrifterna 1 paragrafen? Hirvid ir sirskilt att
mirka att det féreskrivs kriterier, “nédvindiga” och “rimligt forhél-
lande”, som kan ge upphov till skilda bedémningar. Paragrafens inne-
bérd bér klargdras under den fortsatta beredningen,

jimfoér (a. prop. s. 461).

Regeringen anférde att den delade utredningens uppfattning. Nir
det gillde lagradets kritik anférdes féljande:

Genom lagregleringen av exploateringsavtalens materiella innehll be-
grinsas mojligheten att ta in vissa villkor i ett avtal. Aven om regleringen
forutsitter att ett exploateringsavtal ska kunna omfatta alla ekonomiska
mellanhavanden mellan parterna, ska de dtaganden som regleras vara
bide nédvindiga fér genomférandet av detaljplanen och rimliga i for-
hillande till byggherrens eller fastighetsigarens nytta av planen. Vidare
foreskrivs 1 41 och 42 §§ ett férbud mot att reglera vissa dtaganden och
ersittningar i avtalet. En tvist mellan avtalsparterna om i fall dessa for-
utsittningar ir uppfyllda far prévas av domstol 1 enlighet med de prin-
ciper och regler som giller p avtalsrittens omrdde. Kommunens beslut
att ingd ett exploateringsavtal som strider mot denna bestimmelse gir
inte att 6verklaga genom férvaltningsbesvir utan endast genom laglig-
hetsprévning enligt 10 kap. kommunallagen (1991:900),

se (s. 304).

Det kan noteras att bestimmelserna om laglighetsprévning numera
framgdr av 13 kap i den nya kommunallagen, men att det inte bor
innebira ndgon indring i sak, eftersom grunderna fér 6verklagande
foljer av 13 kap. 1 § PBL, som inte dndrats 1 sak, se dven avsnitt 4.5.6.4.
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Upphivandet av de s.k. exploatorsbestimmelserna

Fore 2015 gillde de s.k. exploatdrsbestimmelserna, ddvarande 6 kap.
3-10 och 12 §§. Bestimmelserna hade gillt sedan 1947, de infoérdes
genom byggnadslagen (1947:385). De innebar att en fastighetsigare
1 vissa fall utan ersittning fick avstd eller upplita mark f6r allminna
platser eller allmidnna byggnader.

Vidare innebar de att en fastighetsigare kunde foérpliktigas att be-
kosta anliggningar for gator och vigar samt anliggningar f6r vatten-
forsoérjning och avlopp inom dessa omrdden. I bida fallen var det
linsstyrelsen som p& kommunens begiran fattade beslut och beslu-
tet behovde tas innan antagandet av detaljplan. Linsstyrelsens beslut
kunde éverklagas till Férvaltningsritten.

Nir det giller den tidigare bestimmelsen om att fastighetsigare
dven kunde forpliktas att bekosta anliggningar fér gator och vigar
samt anliggningar f6r vattenférsérjning och avlopp

(tidigare 6 kap. 8 § 2 stycket) fanns dock redan d& och finns fort-
farande dven nu de s.k. gatukostnadsbestimmelserna, 6 kap. 24—
25 §§. Inneborden av dem ir att kommunen nir den anligger eller
forbittrar en gata eller annan allmin plats far besluta att dgarna till
fastigheterna 1 omradet ska betala kostnaderna f6r sddana tgirder
och fordela kostnaderna mellan de olika fastighetsigarna. I underla-
get for fastighetsigarnas skyldighet att betala gatukostnader far dven
kommunernas kostnad f6r kép av mark ing3, se a. prop. s. 170.

Dirmed fanns det alltsd nir exploatorsbestimmelserna upphiv-
des en dubbelreglering for krav om att fastighetsigare skulle finan-
siera allmin plats som innefattade kommunens kostnad f6r marken.
Det var ocksd ett av skilen for att upphiva exploatérsbestimmel-
serna, se nedan under upphivandet. (Till detta kommer ocks3 att det
2015 dven infordes en uttrycklig bestimmelse f6r allmin plats m.m.
om att ett exploateringsavtal kan innehilla en 6verenskommelse om
att byggherren ska uppféra eller finansiera allminna platser. Finan-
sieringen kan dven omfatta ersittning fér kommunens markinkop,
se 6 kap. 40 §, se vidare avsnitt 4.5.3.2).

Vi kommer dirfér nedan att fokusera framstillningen till avstd-
ende av mark utan ersittning.

Det fanns tre olika férutsittningar for att en ansékan om avsta-
ende av mark utan ersittning skulle beviljas. Dessa férutsittningar
var foljande:
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o Marken behovdes {6r en allmdn plats eller en allmdén byggnad.

o Avstdendet skulle vara skiligt med hinsyn till den nytta som dga-
ren kunde vintas {3 av planens genomférande och med hinsyn till
omstindigheterna i dvrigt.

e Marken eller utrymmet behovdes {6r en dndamdlsenlig anvind-
ning av omridet.

I praktiken anvindes mojligheten att anséka om ett sddant avstiende
mycket sporadiskt, men hade enligt uppgift frin kommunalt hill
stor betydelse som utgdngspunkt f6r férhandlingar om frivilliga
overlitelser mellan markigare och kommun. Enligt uppgift frin
Linsstyrelsen 1 Stockholm inkom cirka en ansékan om &ret till den
fore det att bestimmelserna upphivdes. Linsstyrelsen menar ocksé
att utifrdn de tre kraven var férutsittningarna f6r bifall begrinsade,
det var vanligt med avslag.

Grundlagsskydd for mark

Som framgdtt ovan under 4.4.1 ir iganderitt till mark grundlags-
skyddad enligt regeringsformens 2 kap. 15 §. Enligt den giller att
ingen kan tvingas avstd sin egendom till det allminna utom nir det
krivs for att tillgodose angeligna allminna intressen. Aven om s3-
dana foreligger ska den som behover avstd sin egendom vara tillfér-
sikrad full ersittning for foérlusten och grunderna fér hur ersitt-
ningen ska bestimmas ska framgg av lag.

Vidare giller enligt artikel 1 1 forsta ulliggsprotokollet till Euro-
pakonventionen att varje person har ritt till respekt f6r sin egendom.
Ingen fir berdvas sin egendom annat dn i det allminnas intresse och
under de forutsittningar som anges i lag och i folkrittens grunder.
Den s.k. proportionalitetsprincipen giller. Innebérden av den ir att
vid egendomsberévandet som sker i det allminnas intresse miste en
avvigning goras mellan den enskildes intresse och det allminna in-
tresse som motiverar inskrinkningen. Atgirden fir inte innebira att
den enskilde tvingas bira en oskilig borda.
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Nytta och indamdlsenlig anvindning av omrddet enligt
exploatdrsbestimmelsen

For att en ansokan skulle beviljas krivdes alltsd sdvil nytta for
fastighetsigaren som att marken behévdes for indamailsenlig an-
vindning av omrddet. Dessa krav innebar tillsammans f6r allmin
byggnad att en markigare bara behévde avstd mark fér sddana all-
minna byggnader som krivdes for bebyggelsen av omridet som ex-
empelvis skola, men inte t.ex. fér ett kommunhus, se prop.
1985/86:1, s. 1178.

Regeringen sammanfattade 1 propositionen En enklare plan- och
bygglag, 2009/10:170 hur kraven om nytta och indamailsenlig an-
vindning skulle férstds och hur kraven forholl sig till regeringsfor-
men och Europakonventionen. Féljande anges:

Bestimmelsen i nuvarande 6 kap. 19 § forsta stycket plan- och bygg-
lagen, (i den nya PBL som tridde i kraft 2010 6 kap. 4 §, egen kommen-
tar) som har sitt ursprung i 70 och 113 §§ byggnadslagen (1947:385),
har historiskt sett haft en viktig funktion att fylla som alternativ till ex-
ploateringsavtal mellan en kommun och en markexploatér. Utgdngs-
punkten for tillimpningen av bestimmelserna har varit att en markigare
normalt bér avstd sddan mark som enligt vedertagna principer behovs
for utformningen av en god detaljplan, om dgarens markomride kan an-
ses utgdra en enhet ur plansynpunkt Om den mark som avsitts for all-
minna indamil dven ska tjina andra fastigheter bér dock hinsyn tas till
det (SOU 1947:15 5. 387 f.). I forarbetena till de dldre bestimmelserna
uttalas bl.a. att det inte skiligen kan pafordras att markigare avgiftsfritt
avstdr all mark som behovs exempelvis for stérre genomfartsleder. Den
virdestegring som f6ljer av att en detaljplan genomfors, t.ex. genom att
kommunen anligger allmin vig i anslutning till en eller flera fastigheter,
ska alltsd i vissa avseenden kunna foérdelas mellan dgare och det all-
minna. Sirskilt ersittning for sddan mark som tas 1 ansprik for allmin
plats ska betalas bara om det inte kan anses skiligt att dgaren avstir eller
uppliter marken utan ersittning. Vid denna bedémning ska hinsyn tas
till sdvil virdet av marken som virdet av byggnader m.m. som kan finns
pa marken

(prop. 1985/86:1 5. 651).

Detaljplaneliggning leder vanligen till att fastigheterna inom planom-
ridet stiger 1 viarde. Detta f6ljer av att detaljplanen normalt ger 6kande
mojligheterna att bebygga mark och dirmed dven 6kade mojligheterna
till ekonomisk avsittning vid {6rsiljning av fastigheter inom omridet.
Anslutningen av enskilda fastigheter till allmin vig leder ocks8 normalt
till att fastigheternas tillginglighet forbittras, vilket i sin tur typiskt sett
leder till att fastigheternas virde piverkas i hojande riktning. Sirskild
ersittning ska betalas bara om fastighetsigarens nytta av den allminna
plats till vilken mark avstds ir sd begrinsad att fastighetsigaren skiligen
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bér ersittas for avstiendet. Med hinsyn till kravet pi erforderlig nytta
av den allminna platsen for att ersittning inte ska betalas innebir ett
avstdende av mark till det allménna i aktuella situationer att dgaren inte
fir drabbas av en sidan forlust for vilken markigaren ir tllférsikrad
ersittning enligt 2 kap. 18 § regeringsformen. Regleringen ir sdledes
forenlig med grundlagens bestimmelser om egendomsskydd. Under
férutsittning att avstdendet kan bedémas leda till s3dan nytta for dgaren
att sirskild ersittning skiligen inte behéver betalas fér den mark som
avstds, kan avstiendet inte heller anses innebira att den enskilde tvingas
bira en oskilig bérda genom avstiendet. Under sidana férhillanden bor
3tgirden tvirtom beddémas som proportionell och dirmed dven férenlig
med Europakonventionens krav i friga om ritten till respekt f6r egen-
dom

(s. 250 ff.).

Lénsstyrelsernas tillimpning

Utredningen har hos olika linsstyrelser och nigra kommuner efter-
lyst exempel pd linsstyrelsernas tidigare bedémning, men det har vi-
sat sig svart att fd fram beslut. Flera myndigheter har haft svirigheter
med sin arkivsékning beroende bl.a. p4 att det handlar om upphivda
bestimmelser. Ndgon annan linsstyrelse har bidragit med ett beslut,
dir skilen inte var tillrickligt utvecklade for att kunna ligga till grund
for en extern analys.

Frin Linsstyrelsen Stockholm finns det dock ett intressant be-
slut. Det ir beslut 2010-10-13, 409-09-76336 och avser en ansékan
av Huddinge kommun. Arendet handlade om féljande:

Fastigheten omfattade drygt 35 000 kvadratmeter och omfatta-
des av omrddesbestimmelser sedan 2001. Markanvindningen var bo-
stider for fritidsindamal dir huvudbyggnaden fick vara maximalt
40 kvadratmeter. Huddinge kommun ansékte om att fastighets-
dgaren skulle avstd cirka 20 000 kvadratmeter avsedd for allmin
platsmark/natur utan ersittning. Forslaget till detaljplan innebar att
fastighetsidgarens mark 1 6vrigt, cirka 17 000 kvadratmeter, skulle ut-
goras av kvartersmark f6r bostadsindama3l. Fastighetsigaren skulle
fa mojlighet att bilda sammanlagt 16 tomter med minsta storlek om
1 000 kvadratmeter och kunna bygga villor pd 100-150 kvadrat-
meter. Kommunen ansdg med hinsyn till den nytta som fastighetens
dgare kunde vintas f3 av mojligheten att bilda villor att det inte var
rimligt att den dirutdver skulle ha ersittning f6r mark for allmin
plats/natur. Den marken hade ett hogt naturvirde och stor betydelse
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for friluftslivet. For att sikerstilla att de hoga naturvirdena bevara-
des och skyddades samt att omridet blev tillgingligt for allmidnheten
skulle denna del av fastigheten bli allmin plats/natur.

Fastighetsigarna motsatte sig mot att avstd frdn marken for all-
min plats utan ersittning. De menade att de sjilva kunde sikerstilla
naturvirden och att ett sidant beslut skulle strida mot Europakon-
ventionens proportionalitetsprincip.

Linsstyrelsen menade att den s.k. exploatdrsbestimmelsen, diva-
rande 6 kap. 19 §, sedan 6 kap. 4 § uppfyllde kraven i regeringsfor-
men och Europakonventionen. Linsstyrelsen tillimpade dirfér bara
exploatdrsbestimmelsen 1 PBL.

Linsstyrelsen anférde direfter f6ljande:

Linsstyrelsen konstaterar att dgarna till ...(namngiven fastighet, egen
borttagning av namnet) ... genom planférslaget ges en omfattande ex-
ploateringsritt som de f6r nirvarande inte har och som visentligt 6kar
virdet pd deras fastighet. Med hinsyn till det visentligt 6kade virde som
fastigheten bedéms & om detaljplaneférslaget antas och vinner laga
kraft finner Linsstyrelsen 1 och for sig att det inte skulle vara oskiligt
att meddela ett férordnande enligt 6 kap. 19 § PBL. Den av fastighets-
dgarna 3beropade proportionalitetsprincipen kan inte anses utgdra
hinder mot ett sidant férordnande.

En ytterligare forutsittning for att meddela ett férordnande enligt
6 kap. 19 § PBL ir dock att marken behovs f6r omradets dndamadls-
enliga anvindning enligt upprittat planforslag.

Linsstyrelsen konstaterar att syftet med den nya detaljplanen enligt
planbeskrivningen ir att ge férutsittningar {6r en utbyggnad av ett gemen-
samt vatten- och avloppssystem i omridet och samtidigt skapa mojlighet
for ett permanentboende i omrddet med stérre byggritter. Ambitionen dr
att fastighetsiigarna ska kunna utveckla sina fastigheter samtidigt som om-
ridet bevarar sina kvaliteter med en kuperad terring och riklig vegetation.
Genom att stora naturomriden bevaras och omvandlas till allmin plats si-
kerstills att de bevaras {6r natur och ir allmint tillgingliga.

Linsstyrelsen finner att den i drendet aktuella allminna plats/natur-
marken inte oundgingligen behdvs fér att omridet ska kunna byggas ut i
enlighet med planforslaget eller fér att vatten- och avloppssystemet ska
kunna byggas ut. Aven om det ir ett angeliget allmint intresse att till-
godose behovet av allmin plats-mark/natur finner Linsstyrelsen att pla-
nens egentliga syfte dr att skapa mojligheter f6r omvandling av omridet
frin ett for fritidsbebyggelse till ett omride {6r permanentbebyggelse och
att 1 samband dirmed 16sa vatten- och avloppsfrigan. Ett avstiende av det
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aktuella markomridet till kommunen utan ersittning i syfte att det ska an-
vindas {6r allmin platsmark/natur kan inte anses utgoéra en nédvindig for-
utsittning for planens genomférande och f6r omridets indamélsenliga an-
vindning enligt planférslaget. Férutsittningar for att meddela sokt férord-
nande enligt 6 kap. 19 § PBL foreligger dirfor inte. Ansékningen bér dirfor
avslds”.

Upphéivandet

Exploatdrsbestimmelserna upphivdes 1 sin helhet frin 2015. Inne-
bérden blev att det inte lingre fanns ndgon juridisk tvingande
mojlighet f6r kommunen att f8 mark av fastighetsigaren for allmin
plats eller fér allmin byggnad utan ersittning. Efter upphivandet ir
kommunerna vid tvdngsinlésen i stillet hinvisade till den inlésens-
mojlighet vi beskrivit ovan enligt 6 kap 13 §. Kommunen har en ritt
att tvdngsinlésa mark som enligt detaljplanen ska anvindas till all-
min plats och dven ritt att [6sa in mark f6r allminna byggnader, men
ersittning ska utges enligt expropriationslagen, vilket alltsd betyder
125 procent av markvirdet. Innebérden av lagindringen blev dirmed
att kommunernas ersittning for mark avsedda for allmin plats eller
allminna byggnader hojdes frdn 0 kronor till 125 procent av mark-
virdet.

Det vi beskriver nu handlar om kommunernas lagreglerade
mojligheter som kunde pdtvingas fastighetsigaren. De lagreglerade
mojligheterna anvindes i praktiken sillan, oftast lostes frigorna i av-
tal. Den bakomliggande regleringen satte dock utgingspunkt for
avtalet.

Skdlet for upphivandet

Bestimmelserna upphivdes 2015 genom proposition 2013/14: 126
efter forslag frén Plangenomfoérandeutredningen i sitt betinkande
“Ett effektivare plangenomfoérande”, SOU 2012:91. Bakgrunden var
att de ansdgs fordldrade och sillan anvindes, eftersom kommunerna
valde att 16sa dessa frigor i avtal i stillet. Ett annat problem var att
bestimmelserna var kringliga och dessutom férsvirade ett upphi-
vande av detaljplan (jimfor for hela stycket s. 155-178).
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Plangenomférandeutredningen foreslog att exploatorsbestim-
melserna 1 sin helhet skulle upphivas och att ersittningen dirmed
som en f6ljd enligt redan gillande bestimmelser skulle regleras 1 ex-
propriationslagen.

Inneborden av forslaget blev dirmed alltsd att ersittningen vid
tvdngsinlosen skulle bestimmas med 125 procent i enlighet med ex-
propriationslagens ersittningsbestimmelser. Utredningen hade
dock 1 sitt betinkande overvigt olika alternativ for att losa ersitt-
ningsfrigan. Den hade ocks3 gett f.d. fastighetsrddet Anders Dahlsjo
uppdraget att dverviga om det var mojligt att Gverviga en ny bestim-
melse om inldsen utan ersittning i expropriationslagen. Denne utar-
betade ett foérslag om en ny ersittningsbestimmelse 1 expropria-
tionslagen. Bestimmelsen innebar att en exploatér, som har stor
nytta av att en detaljplan genomférs, kan bli skyldig att utan ersitt-
ning 6verldta eller upplita allmin kvartersmark och allmin platsmark
i detaljplan, se bilaga 3 till betinkandet.

Plangenomférandeutredningen foreslog dock ingen sidan spe-
cialreglering, utan ansdg att de sedvanliga ersittningsreglerna i ex-
propriationslagen skulle gilla, alltsd 125 procent. Utredningen anfér
foljande om detta:

Jag har tidigare foreslagit att bestimmelserna i PBL om att uppldta och
avstd mark utan ersittning slopas. Min bedémning ir att nigra nya be-
stimmelser inte heller behdvs 1 ExL. Ersittning for sdan mark bor allesd
bestimmas enligt nuvarande bestimmelser i 4 kap 3 a § ExL. Den kost-
nadsékning som detta kan medféra f6r en kommunal huvudman fér
t.ex. den allminna platsen balanseras av dennes ritt att ta ut gatukost-
nadsavgift samt avgifter {or vatten- och avloppsanliggning enligt LAV.
Vid enskilt huvudmannaskap kommer motsvarande kostnadsékning att
kunna hanteras vid anliggningsforrittningen,

(s. 183).

Ett annat argument var att en sirskild regel 1 expropriationslagen
skulle vara komplicerad, s. 185.

Den invindning som enligt vir bedémning kan riktas mot dessa
overviganden ir att det dr riktigt att kommunerna kan kompensera
sig f6r 6kade kostnader genom gatukostnadsbestimmelserna, men
endast for allmin plats inte mark {6r allminna byggnader som skola
eller férskola. Detta berors inte av utredningen, men pdtalas 1 pro-
positionen, se nedan. Dirutdver finns andra skillnader, se nedan
under utredningens analys.
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Remissutfallet till forslaget var blandat. Byggherrarna Sverige
angav att ett potentiellt férdréjande element 1 planférfarandet for-
svann. Sveriges advokatsamfund ansig att upphivandet var bra,
eftersom en skyldighet fér en enskild att under vissa forutsittningar,
18t vara i vissa fall gynnsamma sddana, tvingas avstd mark utan ersitt-
ning, inte stod 1 Overensstimmelse med det grundlagsskyddade
egendomsskyddet. Att frigan om ersittningens bestimmande nu
understilldes domstolsprévning var en garant for en rittssiker pro-
cess for den drabbade fastighetsigaren. Linsstyrelsen Stockholm
tillstyrkte, medan linsstyrelserna 1 Vistra Gotaland och Dalarnas lin
avstyrkte utifrdn reglernas betydelse for det frivilliga avtalet och att
en ersittning pi 125 procent var kostnadsdrivande. Aven andra var
kritiska utifrdn samma argument. Det anférdes ocksd att upphivan-
det stirkte markigarens stillning pd bekostnad av kommunernas och
skattebetalarnas. Majoriteten av kommunerna avstyrkte. Det som
anfordes frin kommunalt hill var féljande enligt propositionen:

Som argument f6r att forslaget inte ska genomféras framférs bla. att
det kommer att {3 effekt pi markprisfrigor iven om kostnaderna for
markitkomsten sedan ingdr 1 en gatukostnadstaxa. Forslaget 1 kombi-
nation med taxemodellen fér gatukostnadsersittning kommer att inne-
bira forlingda processer och en kostnadsékning fér skatte- och taxe-
kollektiven vid exploatering pi privatigd mark. Det kan leda till att
manga projekt blir mindre 16nsamma och férslaget kan dirmed minska
bostadsbyggandet. Vidare pipekas att dven om reglerna i dag inte til-
limpas strikt utgdr de grunden f6r de exploateringsavtal som férhandlas
fram mellan kommun och exploatér. Vidare framhalls att om exploa-
torsbestimmelserna tas bort férsvinner kommuners méjlighet att utan
ersittning 16sa in inte bara allminna platser utan iven kvartersmark for
allmint indam3l. Det upplevs hirvid som mirkligt att ersittning ska
utgd med ett paslag pd 25 procent pi marknadsvirdet nir dndamélet dr
till nytta for boende inom omridet. Aven om férfarandet med linssty-
relsens provning kan anses f6rdldrad ger de nuvarande bestimmelserna
pi ett klart och tydligt sitt riktlinjer f6r nir dverlitelse av mark for all-
min plats kan ske utan ersittning, dvs. kopplat till den nytta som fastig-
hetsigaren kan vintas f3 av planens genomférande. Om exploatérsbe-
stimmelserna upphivs limnas férslag om att motsvarande lagreglering
i stillet kommer ull stdnd 1 expropriationslagen. Sveriges Kommuner och
Landsting anser att systemet som det ser ut 1 dag fungerar relativt vil. Att
inféra flera moment fé6r kommunal markdtkomst genom ett ersittnings-
forfarande enligt expropriationslagen med atfol]ande mojligheter att pro-
cessa om den markersittning som ska utgs, innebir att genomférande-
processen ytterligare tyngs och férsviras. Forutsigbarheten betriffande
dessa kostnader kommer ocksd att minska. Vad fastighetsigaren fir betalt
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for gatu- och allminplatsmark fr han eller hon betala tillbaka i gatukost-
nadsersittning. Forslaget torde ge en kostnadsdrivande effekt som inte 4r
6nskvird. Det riskerar {3 till f6ljd ett minskat intresse fér kommunerna
att detaljplaneligga privat mark f6r exploatering,

se (s. 165-166).

I propositionen foreslogs direfter att exploatdrsbestimmelserna
skulle upphivas. Det angavs flera skil.

Behovet av en likriktning var ett, regeringen menade att eftersom
andra bestimmelser 1 PBL utgick frin ersittning enligt expropria-
tionslagen var det dnskvirt dven for detta fall. Vidare pekades pd att
bestimmelserna sillan anvindes och att bedémningen dirfor var svir
och osiker. Olika beslut innebar en orittvisa och det fanns en risk
for att smd och stora markigare behandlades olika. Linsstyrelsens
roll var ett annat argument, regeringen anférde om detta féljande:

Linsstyrelsen har minga andra uppgifter under planprocessen. Inte

minst ir rollen som linsstyrelsen spelar under plansamridet viktig.

Hirutdver ska linsstyrelsen under granskningstiden avge ett yttrande

over planen, préva 6verklaganden av ett kommunalt planbeslut och

préva frigan om ingripande med stod av bestimmelsernai 11 kap. PBL.

Linsstyrelsens provning av ersittningsbefriade markrittigheter kan i

detta sammanhang ses som ett féregripande av de prévningar m.m. som

ska ske av linsstyrelsen i andra sammanhang under planprocessen. Nu
nimnda omstindigheter talar enligt regeringens uppfattning for att

linsstyrelsen inte ska prova frigan om avstiende av rittigheter till mark,
(s. 169).

Andra skil var att genom den nya uttryckliga regleringen om att
kommunerna i ett exploateringsavtal kunde stilla krav om att
exploatoren skulle finansiera de allminna platserna bortfsll det hu-
vudsakliga argumentet, dvs. frigan kunde 16sas genom avtal. Vidare
utgjorde linsstyrelsernas beslut ett hinder mot dndring av detaljplan.
Bestimmelserna var ocksd svira att tillimpa och kolliderade med
andra bestimmelser om att markigare kan paféras gatukostnader
och anvindes dessutom ocks3 i begrinsad utstrickning.

Regeringen menade ocksi att bestimmelserna om gatukostnads-
ersittning innebar att kommunerna kunde {3 tillbaka den ersittning
de betalt for mark f6r allmin plats av fastighetsigarna. Kommunens
kostnader for mark avsedd for allmin plats skulle nimligen kunna
ingd 1 det belopp kommunerna férdelar mellan fastighetsigarna for
allmin plats. Diremot anfér regeringen att det saknas bestimmelser
for kommunerna att {3 tillbaka ersittning for mark for exempelvis
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skolor och daghem. Kommunerna kan inte heller 1 exploaterings-
avtal kompensera sig genom att 1ita byggherren bygga anliggningar
for skola och daghem (se betriffande hela redogérelsen avsnitt 7.5).

Utredningen analys — Konsekvensen

av upphivandet av de s.k. exploatorsbestimmelserna
och inforandet av regleringen av exploateringsavtalet
for kommunens markforviro

Regelverket, dess férindringar och sambanden mellan olika paragra-
fer ir komplexa. Hir ska den samlade innebérden f6r kommunernas
markforvirv analyseras, eftersom det hir finns ett samband mellan
de tidigare exploatorsbestimmelserna, gatukostnadsbestimmelserna
och den nya regleringen av vad som ir tillitet respektive inte tillitet
att komma 6verens om 1 ett exploateringsavtal.

Kommunerna ir oftast huvudman f6r allmin plats och har ett an-
svar for att se till att det finns skolor m.m. Det betyder att kommu-
nerna nir en detaljplan genomférs och bostider skapas behéver for-
virva mark foér allmin plats eller fér exempelvis skolbyggnader.
Effekten av upphivandet av exploatérsbestimmelserna blev att kom-
munerna inte lingre kan 18sa in mark utan ersittning., vid tvingsin-
16sen krivs ersittning med 125 procent. Den férindrade lagstiftningen
blir utgingspunkt for frivilliga avtal. Det betyder att kommunerna
efter upphivandet behover férvirva mark f6r allminna indamal till ett
overpris. Det kan ske genom ett avtal eller om det dr svart for kommu-
nen att sluta ett kdpeavtal dterstdr inlésen med ersittnings enligt ex-
propriationslagen pa 125 procent och dessutom ett lingdraget och re-
surskrivande domstolsférfarande. Sedan kan dock kommunerna ge-
nom gatukostnadsbestimmelserna for allmdin plats 3terkriva och
tvingsmissigt férdela kostnaderna bland fastighetsigare. I det belop-
pet ingdr alltsd iven kommunernas kostnad f6r marken. Kommunerna
kan alternativt i ett exploateringsavtal komma éverens med byggherren
om att denne ska finansiera allmdn plats. Det betyder att kommunen
dven kan avtala om att byggherren ersitter kommunen {6r markkost-
nad. Skillnaden mot tidigare ir dirmed att kommunen férst miste
kunna sluta ett kopeavtal till ett verpris f6r att undvika en domstols-
process och sedan férdela kostnaden antingen tvingsmissigt eller om
dverenskommelse kan ske med byggherren avtalsmissigt. Detta giller
endast f6r allmin plats. Vi menar att detta dr en forsimring och att det
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fordrojer genomforandet. Vidare dr det kostnadsdrivande, eftersom
det blir ett dverpris som férdelas.

Foér mark avsedd for skolbyggnader, virdinrittningar osv. blev
konsekvensen in stérre. Kommunerna kan inte lingre 16sa in sddan
mark utan ersittning utan kan behéva betala 125 procent av mark-
virdet 1 ett kopeavtal. Kan inget avtal ingds krivs ersittning och for-
farande enligt expropriationslagen. Kommunerna kan inte heller
sedan kriva byggherren pd ersittning tvingsvis genom gatukost-
nadsbestimmelserna, eftersom de bara giller {6r allmin plats. De
kan inte heller i ett exploateringsavtal 6verféra kostnaden, eftersom
det i den inférda 41 § finns ett f6rbud mot det.

Medfinansieringsersittning

Genom en lagindring ska kommunen sedan den 1 april 2017 dven
anta riktlinjer som anger utgdngspunkter och mal fé6r medfinansie-
ringsersittningen, om kommunen avser att avtala om sidan ersitt-
ning. Detta foreslogs 1 prop. 2016/17:45 Virdedterforing vid sats-
ningar pd transportinfrastruktur. I propositionen ir huvudforslaget
att en kommun som medfinansierar statlig eller landstingskommu-
nal transportinfrastruktur fir férhandla med en byggherre eller
fastighetsidgare om att ersitta kommunen for en del av den medfi-
nansiering som kommunen limnar (medfinansieringsersittning).
Det ledde till en lagreglering i 6 kap. 40 §, som ocks tridde i kraft i
april 2017 om att ett exploateringsavtal fir omfatta medfinansie-
ringsersittning under forutsittning att den vig eller jirnvig som
kommunen bidrar till medfér att den fastighet eller de fastigheter
som omfattas av detaljplanen kan antas 6ka i virde. Regeringen ansdg
ddrefter att det var naturligt att om kommunen avser att avtala om
medfinansieringsersittning, ska kommunen anta riktlinjer som
anger de grundliggande principerna for sidan ersittning (s. 21).

4.5.4  Markanvisning — innehallet i den nya lagstiftningen

Som framgdtt utreddes markanvisningar frimst av Statskontoret
Av Statskontorets rapport frdn 2012 framgar sammanfattningsvis
foljande:
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Statskontoret granskade den kommunala markanvisningsproces-
sen och undersokte hur den piverkade konkurrensen. Uppdraget
skilde sig dirmed frin virt uppdrag, som inte handlar om konkur-
rens utan om tidsférdréjning. 16 kommuner underséktes och en for-
djupad granskning gjordes f6r kommunerna Stockholm, Géteborg,
Malmo, Uppsala, Linképing och Visteris.

Statskontorets slutsats var att den divarande markanvisningspro-
cessen var oférutsigbar. Skilen var att processen inte var lagreglerad
och dirmed varierade mellan kommunerna och dven inom de en-
skilda kommunerna. Valet av byggherre vilade inte pd objektiv
grund. Ett problem var ocksi att juridiskt bindande avtalsvillkor
faststilldes sent i processen, vilket innebar att byggherrarna mycket
sent kunde gora sig en uppfattning om projektets [6nsamhet. Det
storsta problemet skulle vara bristande transparens. Det saknades in-
formation frin kommunernas sida om exempelvis motiv till val av
byggherre och utvecklade system f6r dokumentation, uppféljning
och utvirdering. Detta hindrade kommunerna frin att dra nytta av
erfarenheter och gjorde det svirt f6r byggherrarna att anpassa sina
projekt efter kommunens efterfriga. Detaljstyrningen och ryckig-
heten riskerade att piverka konkurrenskraften, innovationen och ut-
vecklingen i negativ riktning.

Statskontoret bedémde att det inte var mojligt att foresld en lag-
reglering av processen utan féreslog utifrin detta 1 stillet bl.a. att
kommunernas markpolitik skulle fértydligas.

Statskontorets rapport behandlades ocksi 1 proposition
2013/14:126. Regeringen foreslog i den att en ny lag ska antas om
riktlinjer f6r markanvisningar och att den ska innehilla en skyldighet
fér kommunen att anta riktlinjer. I 6vrigt realiserades inte forslagen
1 rapporten.

Den 1 januari 2015 tridde direfter lag (2014:899) om riktlinjer
féor kommunala markanvisningar i kraft. Den innehéller endast tvd
paragrafer. 1 § upprepar PBL:s definition av markanvisning, se inled-
ningen till 4.4 och 1 2 § anges att en kommun ska anta riktlinjer for
markanvisningar. Riktlinjerna ska innehdlla kommunens utgdngs-
punkter och mil for 6verlitelser eller upplitelser av markomriden
for bebyggande, handliggningsrutiner och grundliggande villkor for
markanvisningar samt principer for markprissittning. En kommun
som inte genomfér nigra markanvisningar ir inte skyldig att anta
sddana riktlinjer.
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I januari propositionen 2014/15:122 Nya steg for en effektivare
plan- och bygglag och 6kad rittssikerhet f6r verksamhetsutdvare vid
omgivningsbuller dvervigdes dven om de finansieringsbegrinsningar
som inférts fér exploateringsavtal, om att det ir ett tilltet villkor att
exploatdren ska finansiera gator m.m., men inte exempelvis skol-
byggnader borde infoéras ocksd f6r markanvisningar, men regeringen
bedémde att det inte var nddvindigt. Skilen angavs till foljande:

Nir det giller de materiella kraven for exploateringsavtalen anser reger-
ingen, 1 likhet med vad som redovisas 1 promemorian, att liget ir an-
norlunda. Regeringen delar uppfattningen att det finns principiella skill-
nader mellan ett exploateringsavtal och en markanvisning, férutom den
grundliggande skillnaden att det ursprungligen ir olika dgare till den
berdrda marken. Ett exploateringsavtal tecknas alltid fore tidpunkten
for detaljplanens antagande medan en markanvisning kan ing3s antingen
fore eller efter det att en detaljplan antas. En markanwsmng kan ocksi
tecknas f6r omrdden helt oberoende av att det inte finns ndgon detalj-
plan eller av att det planeras for en sddan planliggning. En viktig skillnad
mellan ett exploateringsavtal och en markanvisning ir vidare att ex-
ploateringsavtalet i forsta hand férdelar kostnader mellan kommunen
och byggherren eller fastighetsigaren medan ett avtal om markanvis-
ning i stillet reglerar virden. Dessa omstindigheter innebir att markan-
visningarna enligt regeringens uppfattning inte boér omfattas av de be-
grinsningar som foljer av 6 kap. 4042 §§ PBL

(s. 49-50).

Den 1 januari 2016 inférdes 1 lagstiftningen att 4ven markanvisningar
pd samma sitt som exploateringsavtal skulle redovisas i planbeskriv-
ningen genom a. prop. Skilet var att harmonisera reglerna for ex-
ploateringsavtal och markanvisningar. I propositionen anfors att
skilen om offentlighet, insyn och delaktighet dven gillde markanvis-
ning. Samtidigt redovisades 1 propositionen att det finns skillnader
mellan exploateringsavtalen och markanvisningarna och att kravet p&
samordning dirfér inte kan vara samma f6r de olika avtalen. Skilet
skulle vara att avtalet om markanvisning kan ingds efter att detaljpla-
nen antagits. Regeringen anférde dirfor att kravet pd exakthet i plan-
beskrivningen foér markanvisningar inte borde sittas f6r hogt. Det
borde vara tillrickligt att kommunen redovisar sin avsikt att ing ett
markanvisningsavtal respektive sina intentioner om vad detta avtal
bér omfatta (s. 48).
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4.5.5 Andra dvergripande bestammelser

Utodver det redovisade finns det ndgra andra generella bestimmelser
som har betydelse f6r exploateringsavtal och markanvisningsavtal.
I regeringsformen finns nigra évergripande rittsprinciper.

Legalitetsprincipen som regleras i 1 kap. 1 § 3 stycket regerings-
formen anger att den offentliga makten utdvas under lagarna och den
giller aven kommunerna. Objektivitetsprincipen férutsitter saklig-
het och opartiskhet. Likhetsprincipen kriver att alla behandlas lika.
Det betyder exempelvis att olika byggherrar ska behandlas lika. Av
kommunallagen foljer att kommunens medborgare ska behandlas
lika enligt den s.k. likstillighetsprincipen, sivida det inte finns sak-
liga skil till ndgot annat (2 kap. 2 §). Utdver dessa rittsprinciper
finns ocksd avtalslagens (1915:218) bestimmelser, bl.a. med inne-
bord att oskiliga avtalsvillkor kan jimkas eller upphivas.

Vid markférsiljning giller EU:s statsstodsregler och det ér inte
tillitet med stéd frdn kommuner och landsting som kan anses kon-
kurrensbegrinsande. Offentliga férsiljningar av egendom ska i prin-
cip ske till marknadspris for att inte férsiljningen ska riskera att be-
démas vara otilldten, se Bostadsbyggandets spelregler och kommu-
nernas roll, SOU 2015:105 s. 156. Slutligen finns det formkrav i
Jordabalken om hur avtal om férsiljning av fast egendom som mark
ska utformas.

Av sirskild betydelse for exploateringsavtal dr vidare bestimmel-
sen 1 regeringsformen om att dgarens ritt till sin mark dr grundlags-

skyddad.

4.5.6 Kommunens majlighet att stalla villkor
i ett exploateringsavtal

Bakgrund

Det ir av intresse foér utredningen att klargéra vilka verktyg kom-
munen har for att se till att avtalet realiseras, att bebyggelse sker utan
drojsmal.

Grundférutsittningarna mellan ett exploateringsavtal och ett mark-
anvisningsavtal skiljer sig it. Markanvisningsavtalet ir en option, dir
kopeavtalet tecknas 1 efterhand om vissa villkor dr uppfyllda. Som fram-
gr av kapitel fem uppstiller kommunerna f6r markanvisning 1 det
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efterfoljande kopeavtalet en mingd olika villkor f6r att paskynda
processen. For privat mark giller dock att exploateringsavtalet,
reglerar sivil kommunens som byggherrens dtaganden. De villkoren
kommunerna vill stilla med syfte att se till att bebyggelsen kommer
till utan onédigt dréjsmal behover dirfor stillas i exploaterings-
avtalet.

Det kommunen kan géra dr inledningsvis att villkora detaljplane-
beslutet med att exploateringsavtalet ingds. Det innebir att byggrit-
ten inte dr garanterad om inte avtalet kan tecknas. Att gora s ir en-
ligt SKL det bista pitryckningsmedel f6r att £ fram ett godtagbart
exploateringsavtal (se SKL:s skrift Exploateringsavtal for fritids-
bebyggelse frdn 1991 s. 26). Den méjligheten innebir dock i sin tur
att exploateringsavtalet, som ir ett civilrittsligt avtal, ges ett offent-
ligritesligt inslag. Det har till oss anférts att kommunens tecknande
av det civilrittsliga avtalet om exploatering skulle kunna bedémas
som myndighetsutévning utifrin att det 1 grunden finns ett offent-
ligrittsligt patryckningsmedel. Vi kommer att dterkomma till det ne-
dan under rubriken myndighetsutévning.

Det stir ocksi klart att kommunen kan kriva att exploatéren stil-
ler en sikerhet for att avtalet genomférs. Det kan handla om en
bankgaranti, borgen eller pant (se nimnda skrift frin SKL s. 20).

Mer komplicerat skulle det vara med specifika villkor som fore-
skriver att exploatéren ska uppfylla byggandet inom viss tid.

Ett exploateringsavtals frimsta syfte ir att fordela kostnaderna
mellan byggherre och kommun, men samtidigt fir det dven innehilla
andra villkor. I proposition 2013/14:126 En enklare planprocess an-
for regeringen foljande om vad ett exploateringsavtal far innehilla:

Utover sidana frigor som ror rent ekonomiska férhéllanden mellan

kommunen och en byggherre eller en fastighetsigare kan ett exploate-

ringsavtal givetvis ocksa reglera andra férhillanden. Det giller exempel-
vis frigor om bebyggelsens utformning, bl.a. genom hinvisning till ge-
staltningsprogram, samt utformningen av allminna platser. Aven frigor
av mera administrativ karaktir kan behandlas i ett exploateringsavtal.

Det kan hirvid handla om tidsplanering (egen kursivering), kontroller

och garantitider {6r exploatdrens dtgirder, ansékningar om lantmiteri-

forrittningar, frigor om sikerheter och férfarandet vid tvister, m.m.

De 4tgirder som ska kunna ingd 1 byggherrens eller fastighetsigarens
dtagande ska std i rimligt forhdllande till dennes nytta av planen. Det
innebir att de éverenskommelser som triffas i nu nimnda avseenden

ska vara skiliga med hinsyn till exploateringens art och omfing samt
den nytta de avtalsslutande parterna har av att detaljplanen genomférs
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pi ett bra sitt. Vigledning om vad som avses med nytta och att dtgir-
derna ska std i rimligt férhallande till byggherrens eller fastighetsigarens
dtagande finns i propositionen En enklare plan- och bygglag (prop.
2009/10:170's. 250 f.).

Tillimpat pd exploateringsavtal blir reglerna om skilighet och nytta
nirmast komplementira till bestimmelser om vad avtalet fir omfatta.
S& linge byggherren eller fastighetsigaren uppnir nigon ekonomisk
nytta med avtalet ir lagens krav uppfyllda
(s. 157).

Som kursiverats anges det uttryckligen att ett exploateringsavtal
dven fir innehilla tidsplan. Det har dock till oss anforts att tidsplan
hir i férsta hand skulle kunna syfta pa tidsplan for dtgirder som tra-
ditionellt ingdr i ett exploateringsavtal, exempelvis att exploatéren
vid viss tidpunkt ska ha firdigstillt en allmin plats. Det som dock
skulle vara oklart ir om en kommun iven i ett exploateringsavtal kan
kriva att bostiderna skulle vara firdiga vid viss tidpunkt, dvs. att ett
exploateringsavtal skulle kunna innehélla en tidsplan fér exploate-
ringens genomfdrande och vite om ndgon av parterna inte skulle
uppfylla det. Det skulle kunna innebira att kommunen 1 avtalet kan
kriva en byggstart och/eller firdigstillande inom en viss tid och att
vite kan utgd om s3 inte sker.

Denna frdga ir dock omdiskuterad och det finns en uppfattning
hos minga kommuner om att detta inte ir tillitet. Frin Sveriges
Byggindustrier har anférts att det skulle vara anmirkningsvirt om
kommuner, utan stéd i lag, 1 exploateringsavtal kunde inféra ”bygg-
tvdng”. Enligt den forefaller det egendomligt att en kommun skulle
kunna tvinga fram byggande, frdn enskilda, som ir den part som star
all risk 1 ett byggande. Med en sddan ordning, skulle benigenheten
att soka tillstdnd till byggande, 1 form av bygglov eller detaljplan,
minska enligt organisationen.

SKL anfér ocksd 1 sin skrift Planering och genomférande — Ned-
slag 1 Halmstad, Vixj6, Uppsala och Mora att kommunerna maste
sikerstilla att det finns stdd 1 lagen f6r de krav som stills i ett exploa-
teringsavtal, t.ex. kan inte krav stillas pd byggstart, bilaga, R&d frin
SKL. Samtidigt finns det en uppfattning om att det ir oklart vad som
giller.

Ett annat villkor som dr omdiskuterat i exploateringsavtal ir frd-
gan om uppldtelseformer. Det ir oklart om kommunen 1 ett exploa-
teringsavtal kan kriva att de framtida bostidderna ska upplétas 1 ex-
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empelvis hyresform. Denna friga ligger utanfér utredningens upp-
drag. Regeringen har gett uppdraget till Oversiktsplaneutredningen
att utreda frigan om upplitelseform i detaljplan.

Civilrittsligt avtal

Inledningsvis ir exploateringsavtal civilrittsliga avtal mellan kom-
mun och byggherre. Det innebir att Lag (1915:218) om avtal och
andra rittshandlingar pd formoégenhetsrittens omride, framéver av-
talslagen, giller. Enligt den blir inte villkor som ir alltfér Iingtgiende
automatiskt ogiltiga. I stillet skulle det krivas att byggherren 1 dom-
stol drev en talan om jimkning eller upphivande av avtal enligt av-
talslagens bestimmelser. (Det ir endast vissa villkor 1 avtal som blir
direkt ogiltiga, det kan handla om villkor som kriver sirskilda form-
krav enligt exempelvis Jordabalkens formkrav for fastighetskop,
men det ir inte aktuellt hir).

Innebérden av detta ir att exploateringsavtalen pd samma sitt
som andra avtal kan jimkas eller ogiltigférklaras enligt avtalslagens
bestimmelser om det vicks talan 1 domstol. Det skulle i férsta hand
handla om 36 § avtalslagen som anger att ett avtalsvillkor fir jimkas
eller limnas utan avseende, om villkoret ir oskiligt med hinsyn till
avtalets innehill, omstindigheterna vid avtalets tillkomst, senare in-
triffade forhillanden och omstindigheterna 1 évrigt. Hir ska sir-
skild hinsyn tagas till behovet av skydd f6r den som har en under-
ligsen stillning i avtalsférhillandet. Det betyder att maktbalansen
skulle kunna beaktas vid denna bedémning. En férutsittning for
framging dr dock att exploatdren kan bevisa att villkoret dr oskiligt.
En annan paragraf av intresse dr 29 § som anger att om nigon ritts-
stridigt tvingat ndgon att ingd avtal ir avtalet inte gillande, dvs. dom-
stolen kan upphiva det om tvinget kan bevisas, se nedan under myn-
dighetsutévning och avtalslagen.

Myndighetsutovning

Det som i sammanhanget komplicerar frigan ir att ett exploaterings-
avtal inte bara dr ett civilrittsligt avtal utan att det dessutom finns
vissa offentligrittsliga inslag.
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Frin den 1juli 2018 giller en ny Forvaltningslag som utreddes av
Forvaltningslagsutredningen i1 betinkandet En ny forvaltningslag,
SOU 2010:29. Utifrén forslaget la regeringen proposition 2016/17:180.
I dessa forarbeten behandlas for det hir sammanhanget flera relevanta
frigor.

Med myndighetsutévning avses beslut och andra dtgirder som en
myndighet vidtar gentemot en enskild med stdd av en befogenhet
som myndigheten har getts genom ett konkret beslut av regeringen
eller riksdagen eller genom en offentligrittslig forfattning. Det ir
ytterst ett uttryck fér samhillets makt 6ver medborgarna och giller
oberoende av om den aktuella dtgirden uttrycker en skyldighet for
ndgon enskild eller innebir att ndgon enskild gynnas i det enskilda
fallet. I dessa situationer dr den enskilde 1 forhillande ull det all-
minna i en beroendestillning som inte har sin grund i ett frivilligt
tagande. Det innebir att myndigheten 1 dessa fall — till skillnad frin
it.ex. ett avtalsférhdllande — ensidigt har att besluta 1 saken (jfr prop.
1971:30 del 2 s. 331, prop. 1972:5 s. 498-499, prop. 1975:78 s. 180
och prop. 1988/89:113 s. 11, sammanfattat 1 prop. 2016/17:180
s. 48).

Diremot avses inte befogenheter, som hirrér frin avtal och som
alltsd ytterst baseras pd civilrittsliga regler utan det ska rora sig om
drenden, som ensidigt avgors av myndighet. Det ska réra sig om
“bindande” beslut, som ir uttryck fér samhillets "maktbefogen-
heter” i férhallande till medborgarna. Typiska utslag av myndighets-
utdvning ir beslut, varigenom den enskilde 3liggs att gora, tila eller
underldta nigot, se betinkande av Forvaltningslagsutredningen,
s. 102.

Legalitetsprincipen innebir att det allminna nir det handlar om
myndighetsutévning inte kan uppstilla villkor om krav pd presta-
tion, vederlag eller avgift utéver vad man kan uppstilla 1 lag. Det
hjilper inte heller med samtycke frin motparten. Det innebir att det
allminna inte har mojlighet att uppstilla villkor som gér lingre in
vad offentligrittslig lagstiftning medger.

Legalitetsprincipen har tidigare inte varit lagreglerad, men
kommer att uttryckligen framg av den nya Férvaltningslagen. Den
ir nu formulerad s3hir:” En myndighet fir endast vidta dtgirder som
har stod 1 rittsordningen”. I propositionen anges féljande om vad
stdd av rittsordningen betyder:
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Regeringen anser att kravet enligt férvaltningslagen pa legalitet —i likhet
med 1 kap. 1 § RF — bér innebira ett krav p4 att myndighetens agerande
ska ha stod 1 ndgon av de killor som tillsammans bildar rittsordningen
ividstrickt mening. Vad som bor krivas ir alltsd att det ska finnas ndgon
form av normmiissig férankring for all typ av verksamhet som en myn-
dighet bedriver. Diremot bor det inte stillas krav pd att varje enskild
tgird som en myndighet vidtar kan kopplas till ett specifikt bemyndi-
gande. Kravet pa legalitet bor inte heller uppfattas s att en myndighets
dtgird maste ha uttryckligt stdd i en viss lagbestimmelse eller 1 andra
foreskrifter som har meddelats i enlighet med 8 kap...

For att sikerstilla detta bor limpligen uttrycket “rittsordningen” an-
vindas 1 stillet for ”lag eller annan férfattning”, som fanns i lagrddsre-
missens lagtextforslag.

P& férvaltningens olika sakomrdden ir frigor om drendehandliggning
och beslutsfattande ofta relativt detaljerat reglerade i tillimplig special-
forfattning och 1 6vrigt giller de allminna bestimmelserna 1 forvalt-
ningslagen. P4 det polisiira omridet utgor bestimmelserna i 8 § polis-
lagen det rittsliga stodet f6r manga av de dtgirder av operativt slag som
bl.a. Sikerhetspolisen vidtar. I andra fall 4r det friga om att tillimpa all-
minna eller sirskilda bestimmelser i myndighetens instruktion eller
myndighetsférordningen (2007:515) eller i nigon annan férordning
som regeringen har utfirdat. S8 kan t.ex. vara fallet i friga om befogen-
heten f6r en myndighet att ingd civilrittsliga avtal eller annars upptrida
som privatrittsligt subjekt. Som Migrationsverket uppmirksammar kan
legalitetskravet 1 nigot fall iven anses vara uppfyllt genom ett f6rvalt-
ningsbeslut, exempelvis i form av ett regleringsbrev”,

(s. 60).

Tom Madell anfér i sin bok Avtal mellan kommuner och enskilda
Avtalsslut och rittsverkningar frin &r 2000 f6ljande specifikt om le-
galitetsprincipen och exploateringsavtal:
Reglerna 1 PBL och &vriga forvaltningsrittsliga principer sitter allesd
grinserna f6r vad som kan avtalas, iven om det finns stor frihet att i
avtalen reglera sddant som inte nirmare preciseras i plan — och bygglag-

stiftningen
(s. 126).

Klagoritt

For att forstd exploateringsavtalens juridiska konstruktion, att de ir
civilrittsliga avtal, men samtidigt har offentligrittsliga inslag ir den
s.k. klagoritten av intresse. Om tecknandet av avtalen ir myndig-
hetsutdvning innebir det att de skulle kunna overklagas?
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I proposition 2013/14:126 wuttalar sig regeringen om exploa-
teringsavtal och 6verklagande. Féljande férs fram:

En viktig del av plangenomférandet regleras emellertid inte inom ramen
for den lagreglerade planprocessen. Det giller just exploateringsavtalen
vars innehll sjilvfallet inte enbart kommer att paverka férhdllandena
mellan kommunen och exploatéren utan ocksd, direkt och/eller indi-
rekt, berdra relationen gentemot tredje man — bl.a. mot fastighetsigare
och andra berdrda sakigare. Detta medfér att stora delar av plangenom-
férandet inte kommer att redovisas 1 detaljplanens planbeskrivning och
att exploateringsavtalen inte kommer omfattas av insyn. Exploaterings-
avtalen forhandlas siledes fram vid sidan om den ordinarie planligg-
ningsproceduren och bekriftas i slutindan enbart och direkt genom ett
formellt godkinnande av den nimnd i kommunen som har ansvar fér
exploateringsverksamheten. Ett sddant beslut kan dessutom enbart bli
foremal f6r provning enligt kommunallagens bestimmelser om laglig-
hetsprévning,

(s. 161).

Laglighetsprévning regleras i kommunallag (2017:725). Av 13 kap.
2 § foljer att alla beslut av fullmiktige eller beslut av en nimnd, som
inte ir av rent forberedande eller rent verkstillande art, fir laglig-
hetsprévas av enbart kommunmedlemmar. Innebérden av en laglig-
hetsprévning ir att om klagomalet bifalls leder det till att det dver-
klagade beslutet helt eller delvis upphivs, men domstolen fir inte
sitta ndgot annat beslut 1 det upphivdas stille, domstolen kan alltsd
inte omproéva eller indra det 6verklagade beslutet. Enligt kommu-
nallagen giller att ett 6verklagat beslut ska upphivas enligt den s.k.
laglighetsprovningen, om 1. det inte har kommit till pa lagligt sitt,
2. beslutet rér ndgot som inte ir en angeligenhet f6r kommunen
eller landstinget, 3. det organ som har fattat beslutet inte har haft
ritt att gora det, eller 4. beslutet annars strider mot lag eller annan
forfattning.

Den férsta punkten avser endast sjilva férfarandet, det har inget
att géra med beslutets innehill, (se Kommunala befogenheter av Ulf
Lindquist, Olle Lundin och Tom Madell, Upplaga 8, Utgivningsir
2016, s. 67). Det enda som dirmed skulle kunna vara relevant for
villkor 1 ett exploateringsavtal och stdd i rittsordningen ir di
punkt 4, att beslutet skulle st 1 strid mot lag eller annan férfattning.
Av litteraturen f6ljer dock att det brukar tillimpas nir det klandrade
beslutet har brutit mot uttrycklig férfattningsregel, se a.a. s. 68,
vilket ocks3 foljer av ordalydelsen i paragrafen. Dirmed borde frigan
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om ett avtalsvillkors stdd 1 rittsordningen inte kunna prévas i en
laglighetsprévning.

Sammanfattningsvis foljer att det inte dr mojligt att dverklaga ett
exploateringsavtal i sig, 1 stillet kan enbart nimndens beslut att god-
kinna det provas i en laglighetsprovning. Som framggtt skulle ett be-
slut om att anta ett exploateringsavtal enbart kunna upphivas om
beslutet stred mot en uttrycklig lagbestimmelse., Slutsatsen ir att
exploateringsavtalens inneh3ll oavsett om de utgér myndighetsutov-
ning endast kan angripas genom avtalslagen.

Myndighetsutovning och avtalslagen

Nir det kommer till myndighetsutévning och avtalslagen ir 29 § av
sirskilt intresse. Som framgdtt ovan giller enligt 29 § att en domstol
kan upphiva ett avtal om ndgon rittsstridigt tvingat nigon att ingd
avtal.

Hir finns ett rittsfall av intresse, NJA 1980 s. 1. Avgoérandet be-
handlar en kommun som 1 ett exploateringsavtal krivde att tv4 dgare
av tvd skilda fastigheter skulle &ta sig ett solidariskt ansvar f6r att
fullgdra avtalet. Kommunen begirde att bida solidariskt skulle utge
skadestind och vite f6r férsenad prestation. Kommunen hade till de
tvd fastighetsigarna sagt att om avtalet inte undertecknades skulle
bygglov inte beviljas.

Hogsta domstolen ansdg att kommunen utnyttjat sin offentliga
makt genom att hota att inte bevilja bygglov fér att skaffa sig ett
fordelaktigt avtal. Villkoret om solidariskt ansvar stred mot bygg-
nadslagstiftningen, eftersom mgjliga villkor fér bygglov var fast-
stillda 1 lag. Detta ansdg HD vara ett tvdng enligt 29 §. HD menade
att avtalet 1 och for sig f6ll utanfor lagstiftningen, men det uppndd-
des som en f6]jd av kommunens maktbefogenheter.

Rittsfallet visar att domstolar kan anvinda sig av 29 § Avtalslagen
om kommunerna vid myndighetsutdvning framtvingar avtalsvillkor
utan stdd 1 rittsordningen.
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Grundlagen

Det som i sammanhanget ocksd tycks vara en faktor av betydelse ir
att det handlar om privat mark. Som framkommit 1 detta kapitel kan
dven markanvisning vara ett genomfdrande av detaljplan. Om ett ex-
ploateringsavtal p& grund av sin koppling till detaljplan skulle vara
myndighetsutévning skulle dirmed dven ett avtal om markanvisning
och det efterfoljande képeavtalet behdva bedémas som myndighets-
utdévning. Detta framgdr av proposition 2013/2014:126 1 samband
med 6verviganden om byggverks tekniska egenskaper. Regeringen
anfér foljande:
Nir det giller s.k. markanvisningsavtal (se dven avsnitt 11) handlar
kommunen ibland inte utifrdn sin offentliga makt. Nir markanvisnings-
avtalet inte avser genomférande av detaljplan, finns det i princip inga
hinder for att i avtal stilla upp villkor om krav avseende byggnadsverks
tekniska egenskaper, i vart fall inte s& linge villkoren ir hillbara utifrdn
t.ex. regleringen kring avtal, kép av fast egendom och kommuners kom-

petens enligt kommunallagen (1991:900),
(s. 220).

Som framgitt av kapitel fem anvinder sig dock kommunerna nir det
giller markanvisning/képeavtal av mycket ldngtgdende villkor om
vite och tidsplan f6r firdigstillande av bostider. I diskussionen férs
ofta fram att skillnaden skulle vara att exploateringsavtal avser privat
mark och markanvisning kommunal mark. Som framgitt hir finns
det dock ingen skillnad nir det giller myndighetsutévning. De olika
synsitten om vad som anses vara tilldtna avtalsvillkor och den varie-
rande praxisen dr dirmed svirforstielig.

Den skillnad som finns mellan privat och kommunaligd mark ir
att den privata ir grundlagsskyddad, se ovan avsnittet under exploa-
térsbestimmelserna.

Som framgdtt dir diskuterade regeringen 1 proposition
2009/10:170 s. 250, om hur regeringsformens egendomsskydd och
Europakonventionens krav férhéller sig till att byggherren tvingas
avstd egen mark utan ersittning som ska anvindas till allmin plats.
Regeringen betonade dir att om avtalet ir till nytta fér byggherren
strider inte kravet om att byggherren behévde avstd mark utan er-
sittning mot grundlagen eller Europakonventionen.

Eftersom ett avstiende av mark inte strider mot grundlagen bor
ett mindre ingripande villkor om tidsplan rimligen inte heller kunna
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strida mot grundlagen under férutsittning att avtalet ir till nytta for
exploatdéren. En sddan bestimmelse giller redan enligt 40 § PBL.

Utredningens analys

Exploateringsavtal ir civilrittsliga avtal. De kan inte 6verklagas utan
om en avtalspart 1 efterhand skulle vara missnéjd med innehéllet
skulle den enda méjligheten vara en prévning 1 domstol enligt avtals-
lagens bestimmelser. I dagsliget ir rittspraxis om detta mycket be-
grinsad, vilket beror pd att exploatdrerna generellt sett saknar in-
tresse av en domstolsprévning. Dirmed dr det svirt att dra sikra
slutsatser om nir ett exploateringsavtal skulle kunna jimkas eller
upphivas av en domstol.

Den generella utgdngspunkten ir alltid att ingdngna avtal ska
hillas. Det har forts fram att en domstol skulle kunna bedéma ett
avtalsvillkor om tidsplan eller byggstart som oskiligt, utifrin att ex-
ploatdren befinner sig 1 en beroendestillning gentemot kommunen.
Som vi anfért tidigare och som vi §terkommer till 1 kapitel sju ifri-
gasitter vi om exploatdren alltid befinner sig i ett underlige till kom-
munen, men sjilvklart kan det forhilla sig s3 1 ett konkret fall. Nir
en domstol prévar om ett avtalsvillkor ir oskiligt prévar den inte
enbart villkoret som sidant utan gor en helhetsbedémning av avtalet.
36 § avtalslagen innebir att ett avtalsvillkor kan jimkas eller limnas
utan avseende om villkoret ir oskiligt med hinsyn till avtalets inne-
hill, omstindigheterna vid avtalets tillkomst, senare intriffade for-
hillanden och omstindigheter 1 6vrigt. Enligt PBL giller numera att
avtalet som helhet ska vara skiligt. De dtgirder som ska kunna ingd
1 byggherrens eller fastighetsigarens dtagande ska st 1 rimligt for-
hillande till dennes nytta av planen. Det innebir att de 6verenskom-
melser som triffas i nu nimnda avseenden ska vara skiliga med
hinsyn till exploateringens art och omfdng samt den nytta de avtals-
slutande parterna har av att detaljplanen genomfors pd ett bra sitt.
Det betyder ocksd att om avtalet bedéms vara till nytta f6r exploa-
toren blir det rimligen mycket svért att en domstol samtidigt skulle
kunna sl8 fast att avtalet som oskiligt, det skulle forutsitta vittskilda
bedémningar. I grunden har alltsd exploatéren numera ett dubbelt
skydd genom sivil bestimmelsen 1 PBL som genom de avtalslagen.
Vi dterkommer till det i kapitel sju.
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Det som tillkommer ir om kommunen nir den tecknar avtal
dgnar sig 4t myndighetsutdvning. Frigan ir komplex, eftersom ut-
gdngspunkten ir att exploateringsavtalen ir civilrittsliga avtal. Av
uttalanden 1 férarbeten till den nya Forvaltningslagen foljer att med
myndighetsutvning avses att exploatdren 1 férhillande till det all-
minna skulle vara i en beroendestillning som inte har sin grund 1 ett
frivilligt dtagande. Det skulle innebira att myndigheten 1 dessa fall -
till skillnad frdn i t.ex. ett avtalsférhillande — ensidigt har att besluta
i saken. Dessa uttalanden stimmer inte med de huvudsakliga férut-
sittningarna for ett exploateringsavtal. Kommunen har genom sitt
planmonopol ensidigt ritt att fatta beslut om planliggning och be-
slut om detaljplan ir forstds myndighetsutévning. Diremot ir ingi-
endet av exploateringsavtal inte ett ensidigt beslut frin kommunen
utan ett dmsesidigt avtalsforfarande. Detta skulle tala for att sjilva
avtalsforfarandet inte ir myndighetsutdvning. Samtidigt foljer av
hogsta domstolens dom frén 1980 att dven avtal om de kopplas till
kommunala beslut ir myndighetsutdvning, iven om det kommunala
beslutet 1 det fallet var bygglov och inte detaljplan. Av regeringens
redovisning om markanvisningsavtal tycks ocksd félja att uppfatt-
ningen har varit att kommunen vid genomférandeavtal anvinder sig
av sin offentligrittsliga makt. Det dr ocksd oomstritt att det i mark-
anvisningsavtal och 1 efterféljande kdpeavtal ir tillitet med bl.a. tids-
plan och vite. Som vi analyserat ovan kan den skillnaden inte férkla-
ras utifrin egendomsskyddet 1 bl.a. grundlagen.

Sammantaget ir det var slutsats att frigan ir komplex och slut-
satsen om det ir myndighetsutdvning eller inte ir osiker. Som fram-
gitt 14.3.3 diskuterades dven 1 samband med lagstiftningen om rikt-
linjer forhillandet mellan det civilrittsliga avtalet och lagstiftningen
och lagrddet menade att frigan behovde klarliggas. Eftersom vi inte
kan utesluta att kommunens tecknande av exploateringsavtal ir
myndighetsutévning kommer vi i vir fortsatta analys att utgd frin
att det dr det.

Med utgingspunkt om att tecknandet av exploateringsavtal ir
myndighetsutévning krivs det att avtalet och avtalsvillkoren pd
grund av legalitetsprincipen har stdd i rittsordningen. Som framggtt
ovan innebir det att det krivs nigon form av normmissig férankring
for all typ av verksamhet som en myndighet bedriver. Diremot bor
det inte stillas krav pd att varje enskild dtgird som en myndighet
vidtar kan kopplas till ett specifikt bemyndigande.
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Sedan 2015 finns det lagstdd for att teckna exploateringsavtal,
dven om det inte dr heltickande och rimligen, med hinsyn till att det
ir frigan om civilrittsliga avtal, inte heller kan vara heltickande. Av
uttalande 1 propositionen féljer att regleringen om att ndgot ir till-
litet inte heller ska forstds som om andra ir otillitna, se a. prop.
s. 304. Det som ir reglerat ir att avtalet som helhet ska vara rimligt
samt att vissa villkor om finansiering ir tillitet, men att andra inte ir
det., Vidare finns det ett uttryckligt uttalande 1 propositionen om att
en tidsplanering i ett exploateringsavtal ir tilldtet. Det skulle leda till
en slutsats om att det finns stdd 1 rittsordningen dven for avtalsvill-
kor om tidsplan fér att firdigstilla bostider under férutsittning att
avtalet som helhet ir rimligt. Mot det resonemanget har anférts att
krav om tidsplan och byggstart skulle utgéra atypiska villkor, ef-
tersom ett exploateringsavtals syfte dr att fordela kostnaderna
mellan kommun och exploatér. Samtidigt dr det dvergripande syftet
att genomfora detaljplanen, dvs. att fi fram bebyggelse. Invind-
ningen ir dirfér osiker. Vi menar utifrdn de fértydliganden om le-
galiseringsprincipen som skett i férarbeten till den nya Férvaltnings-
lagen att avtalsvillkor om tidsplan, byggstart och vite har stod i ritts-
ordningen.

Om en exploatdr skulle anse att ett sddant avtalsvillkor skulle
sakna stoéd 1 rittsordningen skulle hen kunna vicka talan 1 domstol
enligt 29 § Avtalslagen och gora gillande att avtalet kommit till ge-
nom tving.

4.5.7 Sammanfattning och avgrdnsning

Under de senaste fem &ren har exploateringsavtal och markanvis-
ningar varit féremal f6r en omfattande lagstiftningsprocess. Det har
inférts dndringar i lagstiftningen om att kommunerna om de vill ingd
avtal om exploatering eller markanvisning ska anta riktlinjer. Dessa
ska ange de grundliggande principerna f6r férdelning av kostnader
och intikter och andra férhillanden av betydelse. Frin 1 april 2017
ska dven riktlinjer f6r medfinansieringsersittning 1 exploateringsav-
tal anges.

Lagregleringen om riktlinjer ir inte bindande varken fér kommu-
nerna sjilva eller for de exploatérer som kommunen avser att ingd
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avtal med. Till utredningen har anforts att det kan leda till en varie-
rande tillimpning frin kommunerna.

Syftet med lagregleringen var att 6ka transparensen, férutsigbar-
heten och dirmed férhindra onddiga tidsforluster. Bakgrunden var
uppfattningen om att en exploator skulle std 1 en stark beroendestill-
ning till kommunen.

Som framgdtt har de omfattande reformer som gjorts under de
senaste dren for exploateringsavtal och markanvisningar samt dven
genomférandet varit att 6ka rittssikerheten. Samtidigt skulle en
mojlig motsigelse kunna vara att reformer som syftar till att 6ka
transparens och rittssikerhet dven kan innebira administrativt mer-
arbete f6r kommunerna. Vi dterkommer till denna friga 1 kapitel sju.

Sedan 2015 ska exploateringsavtal ocksd vara lagreglerade, det har
inforts nigra bestimmelser. For exploateringsavtal, men inte mark-
anvisningar, giller vissa begrinsningar om finansiering, avtalet kan
ha villkor om att byggherren ska vidta eller finansiera allmin plats
som gator, anliggningar av vattenforsorjning och avlopp osv. men
inte byggnadsverk som skola. Skilen for férslaget om férbud 1 avta-
let motiverades av att kommunen har ett lagstadgat ansvar att om-
besorja, exempelvis vird, skola och omsorg och att det vore princi-
piellt felaktigt att legalisera den typen av finansiering som omfattar
sddana dtgirder som kommunen enligt lag ir skyldig att tillhanda-
hilla. Vidare ska byggherrens dtaganden std 1 rimligt férhéllande till
dennes nytta av planen. Bestimmelsen omfattar dven villkor som be-
byggelsens utformning och mer administrativa bestimmelser som
exempelvis tidsplanering.

Samtidigt som det inférdes krav om riktlinjer fér exploaterings-
avtal och uttryckliga bestimmelser om vad ett exploateringsavtal
fick innehélla upphivdes dven de s.k. tidigare exploatdrsbestimmel-
serna 1 6 kap. 3—10 och 12 §§. Dessa innebar att en linsstyrelse efter
begiran av en kommun kunde besluta att en fastighetsigare utan er-
sittning skulle uppléta eller avstd mark for allmin plats eller allmin
byggnad om marken eller utrymmet behévdes for en indamaélsenlig
anvindning av omrddet och var skiligt med hinsyn till den nytta som
dgaren kunde vintas fd och 6vriga omstindigheter.

Konsekvensen av detta blev att kommunerna i dag inte lingre kan
13ta exploatdren finansiera byggnadsverk som skolor, och inte heller
16sa in mark varken for allmin plats eller allminna byggnadsverk
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utan ersittning. Vi kommer att dterkomma till frigan 1 kapitel 5
och 7.

En friga ir om det 1 ett exploateringsavtal ir tilldtet for en
kommun att stilla krav om vite eller en tidsplan f6r byggstart eller
ett firdigstillande av bostider.

Frigan ir komplex, det handlar om oskilighet och tving enligt
avtalslagen, myndighetsutévning, stdd i rittsordningen och egen-
domsskyddet. Vir bedémning ir att det oftast bor vara svirt f6r en
byggherre att i en domstol kunna géra gillande att avtalsvillkoret ir
oskiligt under férutsittning att kommunerna f6ljer regelverket i
PBL som siger att avtalet som helhet ska vara rimligt fér exploats-
ren. Vi anser vidare att dven om tecknandet av exploateringsavtal ir
myndighetsutévning har kommunerna stéd 1 rittsordningen fér att
stilla krav om tidsplan, byggstart med vite for att firdigstilla bosti-
der. Dirmed skulle det framstd som svirt att forestilla sig att detta 1
ett generellt perspektiv skulle kunna bedémas som ett tving. Inte
heller egendomsskyddet ir 1 sig ett hinder {or villkor i exploaterings-
avtal, om avtalet som helhet ir till nytta for exploatéren. En sidan
bestimmelse giller redan enligt PBL. Det skulle dirmed enligt var
uppfattning inte finnas ngot generellt hinder f6r kommunerna att
forhandla om ett sidant villkor i ett dmsesidigt avtal.

Aven utifrin denna bedémning ir det ett problem att det finns
en l&nglivad och mycket bestimd uppfattning hos kommunerna om
att sidana avtalsvillkor ir just ”otillitna”. Det kan finnas flera skil
till det. En invindning ir att 4ven om villkoret inte dr otilldtet kan
det vara omgjligt, eftersom exploatdrerna inte skulle acceptera dem.
Andra skil kan vara att den gingse tidigare forestillning var att ex-
ploatéren befann sig i en beroendestillning samt att den lagstift-
ningen om exploateringsavtal med innebérd att avtalet ska vara till
nytta f6r exploatdren tridde 1 kraft forst 2015. Sammantaget skulle
den traditionella uppfattningen hos kommunerna, invindningar frin
byggindustrin frigans komplexitet och avsaknad av rittspraxis
kunna tala fér ett fortydligande i lag, vilket dven skett for andra fri-
gor. Vi dterkommer till detta i kapitel sju.
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4.6 Den tidigare forkopslagen

Fram ull &r 2010 gillde Foérkopslagen (1967:868). Den innebar att
kommunen under vissa férutsittningar hade en ritt att trida in 1 ko-
parens stille 1 ett kdpeavtal som hade upprittats mellan siljare och
kopare. I stillet fick kommunen en ritt att képa fastigheten till det
tidigare avtalade priset. Det kunde bl.a. ske om det handlade om
mark som med hinsyn till den framtida utvecklingen krivdes for tit-
bebyggelse eller dirmed sammanhingande anordning.

Lagstiftningen var ett komplement till att kommunen kunde f6r-
virva behovlig mark genom egna avtal eller genom expropria-
tion/inlésen, som beskrivits ovan. Skillnaden mellan ett f6rkép och
ett expropriationsférfarande var att siljaren hade valt att silja fastig-
heten till ett bestimt pris, varfér ingreppet mot siljaren inte blev lika
stort. Syftet med férkopslagen var att utoka kommunernas mojlig-
heter att féra en aktiv markpolitik. Ett annat uttalat syfte med lagen
var att motverka eller férhindra ofdrtjinta virdestegringsvinster
(prop. 1967:90). Kommunernas mojligheter att férvirva fastigheter
med stéd av lagen utvidgades successivt genom lagindringar under
1970- och 1980-talet (prop. 1974:152 och 1983/84:141 och for hela
stycket prop. 2009/10:82 s. 10-11).

Dévarande regeringen gav 2007 Boverket 1 uppdrag att genomfora
en utvirdering av forkdpslagen och dess tillimpning samt dverviga
om det finns ndgot behov av en férképslagstiftning. Uppdraget re-
dovisades 2008 i rapporten Utvirdering av forkopslagen.

Verket foreslog att forkdpslagen skulle behdllas men att tillimp-
ningsomradet begrinsades till att enbart avse titbebyggelse och dir-
med sammanhingande anordning. Verket ansdg att férkdpslagen
alltmer blivit ett viktigt planeringsredskap f6r kommunernas plane-
ring och titbebyggelseutveckling. Genom den informationen skulle
kommunerna f8 mojlighet att inte bara triffa avtal om markforvirv,
utan dven ingd exploateringsavtal gillande kommande planer och
byggprojekt. Ett upphivande av lagen skulle enligt verket ocksd
medfora en risk for att antalet expropriationer skulle 6ka. Boverket
framholl ocksa att en dvervildigande majoritet av de kommuner som
verket varit i kontakt med ville att férkopslagen skulle vara kvar.

Rapporten behandlades av regeringen 1 prop. 2009/10:82. I denna
foreslog regeringen att férkopslagen upphivs, vilket sedan ocksd ge-
nomférdes. Som skil anférdes foljande:
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Forkopslagen har spelat ut sin roll som ett medel att féra en aktiv kom-
munal markpolitik fér att férhindra markvirdestegring och for att till-
godose behovet av mark for titbebyggelse och dirmed sammanhing-
ande anordning. Aven nir det giller 6vriga férkopsgrunder har lagen
endast en marginell betydelse f6r att tillgodose ndgot kommunalt be-
hov. Denna slutsats bekriftas av att antalet fullbordade férkép sedan
mitten av 1990talet ir litet, endast cirka 15 per ir. Samtidigt medfor for-
kopslagen betydande oligenheter for fastighetsmarknaden. For siljare
och kopare av ett stort antal fastigheter innebir lagen onédig tidsut-
drikt, ett visst merarbete och en kortvarig osikerhet. I de fall som kom-
munen beslutar att utdva férkdpsritten uppkommer en betydligt lingre
osikerhet for parterna, med betydande oligenheter som foljd. Lagstift-
ningen férorsakar kostnader fér myndigheter, enskilda, miklare samt
banker och andra laneinstitut. Ny lagstiftning inom plan- och byggom-
ridet, kulturminnesomridet och miljdomradet har efter hand skapat
forbittrade och alternativa méjligheter f6r kommunerna att genom pla-
neringsdtgirder eller pd annat sitt sikerstilla bevarande och skydd av
mark och byggnader.

Vi kommer att dterkomma till forképslagen 1 kapitel 7.
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5 Kommunernas tilldmpning

I detta kapitel ska kommunernas verktyg i relevanta frigor beskrivas
och analyseras. I kapitel 4 har vi avgrinsat de frigor som sirskilt bor
ha betydelse. Som framgir dir bor det frimst handla om arbetet med
detaljplan sirskilt detaljeringsgraden, genomférandet och planbe-
skrivning, genomférandetid och indring eller upphivande av detalj-
plan, markanvisningsavtal och exploateringsavtal, inlésen enligt PBL
och expropriation, férkopslagen samt uppféljning och statistik
kopplat till detaljplaner, byggritter och pabérjade och firdigstillda
bostider.

5.1 handlar om arbetet med detaljplan. 5.2 behandlar frigor om
genomférandet och 5.3 om planbeskrivning. I 5.4 redovisar vi och
analyserar frigorna om genomférandetid och upphivande/indring
av detaljplan. 5.5-5.7 behandlar markanvisningsavtal och exploate-
ringsavtal medan 5.8 avser expropriation, inlésen och f6rkop. 5.9 be-
handlar uppféljning och statistik och 5.10 ir en sammanfattning och
analys. I sistnimnda avsnitt kommer vi att analysera vilka frigor som
ir rena tillimpningsfrigor och 1 vilka fall kommunernas verktyg be-
hover forstirkas genom lagstiftning. Nir det giller rena tillimp-
ningsfrigor kommer vi hir ge vira synpunkter pd dessa, medan vira
forslag om forstirkta verktyg behandlas 1 kapitel 7.

5.1 Arbetet med detaljplan

Frigan om detaljplanens detaljeringsgrad har diskuterats ingdende.
Trenden ir att fler och fler kommuner bérjat arbeta med mer flexibla
och generella detaljplaner i syfte att 6ka genomférbarheten. Samti-
digt innebir den fortitning och kollektivtrafiknira stadsutveckling
som pigdr 1 minga stider att detaljplanerna blir alltmer komplexa.
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I sammanhanget tycks en mingd olika faktorer spela in, bla. ull-
gingen till mark. Frin exempelvis Nacka kommun har anforts att
den pd grund av planerad tunnelbana fram till &r 2030 ska bygga
20000 nya bostider, Eftersom tillgingen till mark ir begrinsad
handlar det till stor del om fértitning, vilket innebir minga smi
planer i en redan bebyggd miljé. Det byggs exempelvis flerbostads-
hus pa tidigare villatomter. Vidare finns det ocks3 ett intresse frin
politikerna 1 kommunen f6r gestaltningen av bostider, vilket ocksd
leder till mer detaljerade planer.

Frin Halmstads kommun har anférts att den forsoker undvika
detaljstyrning, fér att mojliggdra att marken kan anvindas for olika
indamail, men att det samtidigt innebir att man f6r exempelvis buller
behéver utgd frin ett virsta scenario. I Uppsala arbetar man med sd
generella detaljplaner som mojligt sirskilt nir kommunen iger
marken, eftersom det enligt kommunen skulle sinka kostnaderna
och minska tidsdtgdngen, jimfér for hela stycket SKL:s rapport frin
mars 2016, Planering och genomférande — nedslag i Halmstad,
Vixjo, Uppsala och Mora, s. 7 och 16. Boverket anser att flexibla
planer oftast inte dr limpligt nir det giller planliggning i bullerut-
satta ligen eftersom dessa ligen ofta kriver en viss typ av bebyggelse.
Frin Uppsala kommun har tillagts att ett problem med minga
mindre detaljplaner ir att samtliga miste genomga samrad med lins-
styrelsen och kan komma att éverprovas, vilket drar ut pd tiden. Ut-
ifran detta kan det enligt den kommunen {6r 1 vart fall kommunaligd
mark vara effektivare att arbeta med en storre detaljplan och att
kommunen sedan successivt tecknar markanvisningsavtal. For privat
mark ir enligt Uppsala kommun férhillanden annorlunda, eftersom
exploateringsavtalet miste tecknas i samband med planens anta-
gande.

Aven frin andra hill har pitalats att alltfér detaljerade planer kan
vara ett problem. Som redogors f6r 1 kapitel 3 kan ocks3 en alltfor
detaljerad detaljplan bli svirare att genomféra om marknadsférut-
sittningarna férindras.

Frin kommunalt hill har ocksd pipekats att generella detaljplaner
1 princip bara ir mojligt f6r kommunaligd mark, eftersom en mark-
dgare kan stilla krav om hur en detaljplan ska se ut.
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5.2 Genomforandet

Under arbetet med en detaljplan méste en mingd olika dtgirder ske.
Det handlar bl.a. om att planera fér gator och anordna vatten och
avlopp. Som huvudregel ir kommunen huvudman {6r allminna plat-
ser som gata, vig, park, torg eller ett annat omride som enligt en
detaljplan ir avsett f6r ett gemensamt behov. Ménga av dessa &tgir-
der kriver utredningar. Arbetet ir tidskrivande. Géteborgs kom-
mun har anfort att det som 1 nuliget under hogkonjunktur ir sirskilt
problematiskt ir den stora personalbristen inom omridet. Det sak-
nas trafikingenjérer och kommunala projektledare, 1 nuliget har
kommunerna svart att konkurrera med den privata sektorn om pro-
jektledare. Mdnga andra kommuner delar denna uppfattning. Under
arbetet miste kommunerna dven ha ett omfattande samrdd enligt
PBL:s bestimmelser med olika intressenter, bl.a. olika myndigheter.
For en stad som exempelvis Géteborg ir en svir utmaning att 16sa
en 6kad belastning pd transportinfrastrukturen och det krivs dirfor
dven ett omfattande samarbete med Trafikverket om exempelvis
statliga vigar eller spirvagn. Detta arbete kriver dven en intern {6r-
ankring inom olika delar av kommunen hos olika férvaltningar, vil-
ket kan bidra till att arbetet kan bli tidsédande.

Norrképings kommun har pekat pd att klimateffekter i nuliget
behéver beaktas vid arbetet med detaljplan och att exempelvis
problemet med fororenad mark leder till omfattande arbete och
stora kostnader, ndgot som ibland uppticks férst 1 genomférande-
skedet.

Frén flera kommuner har pétalats att den efterféljande processen
kan pdskyndas om kommunen redan innan detaljplanen vunnit laga
kraft kan firdigstilla arbetet med fastighetsbildningen.

Frén t.ex. Uppsala och Nacka kommun har anférts att de redan
tidigt innan detaljplanen vunnit laga kraft tillsammans med byggher-
ren piborjar bygglovhandlingar f6r att pdskynda processen.

Falu kommun menar att den, liksom minga andra kommuner, har
svart att anstilla planarkitekter pd grund av personalbrist. Det inne-
bir att det tar tid att uppritta detaljplaner. Det ir d& sirskilt viktigt
att de detaljplaner som upprittas ocksd genomférs. En del av de pri-
vata markigare som begir planbesked och tecknar planavtal visar sig
senare inte vara si benigna att genomféra planen. Det verkar i en del
fall snarare ha varit ett sitt att 6ka virdet pd sin mark. Dessa planer
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medfér att andra med mer genomférandebenigna exploatdrers de-
taljplaner kan bli foérdréjda. Kommunen éverviger nu att redan i
planavtalet kriva tidsplan f6r genomférandet kopplat till vite, dven
om kommunen tidigare inte girna anvint sig av vite.

5.3 Planbeskrivning

Kommunen ska, som beskrivits 1 4.3.3, gora en planbeskrivning. En
sddan ska bl.a. ange planens syfte och en redovisning av hur detal;j-
planen ska genomféras, det handlar om att redovisa organisatoriska,
tekniska, ekonomiska och de fastighetsrittsliga dtgirderna som be-
hévs.

Frin Goteborgs kommun och SABO har anférts att just otill-
rickliga planbeskrivningar fortfarande i vissa fall kan ha en f6rdré;-
ningseffekt f6r bebyggelse. I dag gérs en beskrivning av hur genom-
forandet ska gé till 1 planbeskrivningen. Denna fokuserar ofta pa vad
som ska goras och vem som har ansvar {6r olika delar. Ibland kan
utbyggnaden av ett projekt blir férsenat, eftersom man forst relativt
sent 1 processen uppticker tekniska svirigheter eller finner frige-
stillningar som kriver andra myndigheters tillstdnd (t.ex. geoteknik,
arkeologi, féroreningar). Denna kunskap kommer ofta 1 ett skede
nir det dr forsent att 1ata val inom planutformningen paverkas, utan
kommunen blir i stillet inriktad pd att hitta [8sningar inom given
ram.

Frdn Malmo kommun och Lunds kommun har framférts att de 1
och for sig delar beskrivningen om att det dr viktigt att kommunerna
tidigt uppmirksammar svarigheter, men att det samtidigt dr en av-
vigning utifrdn ett kostnadsperspektiv. Om férdjupade undersok-
ningar genomfors tidigt i planstadiet och planen sedan inte antas in-
nebir det onddiga kostnader for sivil kommunen som exploatéren.

Frin vissa kommuner har foreslagits att det 1 PBL infors ett krav
om att kommunerna tidigt 1 planprocessen tar stillning till om det
behover goras en férdjupad genomférandestudie. Om bedémningen
ir att plandrendets frigor dr av enkel karaktir skulle det var tillrick-
ligt att detta dokumenteras och planarbetet kan fortsitta. Om man
diremot gor bedomningen att planirendet kriver en férdjupad
undersékning, borde den pibérjas omgiende. Resultatet, bide i
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form av mojliga tekniska lésningar inom planomridet och ekono-
miska konsekvenser av dessa, kan d utgoéra en del av kunskaps-
underlaget som péverkar olika val inom planutformningen. Effekten
av detta borde bli att planens utformning blir mer optimerad utifrin
platsens férutsittningar for att sikra en god utformning och en ling-
siktigt hillbar ekonomi. Vidare skulle de genomférande parterna vid
planens antagande vara bittre férberedda infér utbyggnaden.

Som beskrivs 14.3.3 inférdes kravet om planbeskrivning 2010 och
ersatte den tidigare genomforandebeskrivningen. Regeringens upp-
fattning var d& att kommunernas tillimpning minga ginger varit
bristfillig, att de beskrivningar som gjordes inte var tillrickliga. Syf-
tet med forindringen var att stirka kopplingen mellan frigorna om
genomférande och den kommunala planeringen, férutsittningarna
for att genomférandefrdgorna beaktades tidigt i planliggningspro-
cessen skulle férbittras. I propositionen anférs sirskilt att arbetet
med genomfoérandefrdgorna bor férdjupas successivt med fokuse-
ring pd det alternativ som féreslds bli férverkligat. Dirmed finnas
det 1 lagstiftningen redan krav som kan vara svéra att forstirka om
det samtidigt finns behov av en flexibilitet f6r kommunerna, se
vidare 5.10.2.

5.4 Genomfoérandetid och upphavande/andring av
detaljplan

Kommunen ska bestimma en sirskild genomférandetid fér detalj-
planen, som ska framgd av planbeskrivningen. Den fir variera mellan
5-15 &r. Syftet med en genomforandetid ir att 3 ett slutdatum for
nir bebyggelsen i planen ska vara fardig. Den méste pa férhand sittas
utifrdn en bedémning om b3de hur linge arbetet med utredningar,
arbetet med anliggningar som gator osv. tar i ansprdk av kommunen
eller byggherren och tiden f6r bygglov och byggherrens arbete med
att firdigstilla bebyggelsen. Det kan vara svirt att bedéma tiden,
varfor den oftast bestims med en viss marginal.

Frin flera kommuner har anférts att genomférandetiden oftast
bestims till 5 eller 10 &r. Genomfdrandetiden kan variera inom en
storre detaljplan, men ir oftast samma inom en mindre.

Goteborgs kommun har framfért att en fordel med en kortare tid
ir att den sitter press pd den egna kommunen att férséka paskynda
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det interna arbetet. Frin flera kommuner och SKL har framférts att
en mojlighet f6r kommunerna att kunna sitta en kortare genom-
forandetid dn fem &r, exempelvis tre, skulle kunna vara en mojlighet
for att skynda pd processen. Aven mojligheten att sinka en bestimd
genomférandetid borde analyseras.

Som utvecklats 1 4.3.1 dr byggritten inte lingre garanterad efter
det att genomférandetiden gitt ut, efter det datumet har kommu-
nerna ritt att indra eller upphiva detaljplanen. Gér kommunerna
inte detta 16per byggritten vidare. Frdn kommunalt héll har anforts
att detaljplaner sillan dndras eller upphivs. Skilet dr att det ar alltfor
resurskrivande, i nuldget ir prioriteringen i stillet att klara den stora
efterfrigan av nya detaljplaner. Handlar det om privat mark ricker
det inte heller att dndra en detaljplan f6r att se till att bebyggelse
sker, eftersom byggherren dger marken. Om kommunen i de fallen
upphiver planen innebir det en virdefdrsimring av marken till ingen
nytta. Detta dr dirfér enligt uppgift frin kommunalt hdll politiskt
kinsligt. Ett bittre alternativ kan vara att kommunen i den situa-
tionen byter mark med byggherren, vilket dock ocksd férekommer
sillan 1 praktiken.

Enligt uppgift frin Boverket antogs for 4r 2016 1610 detaljplaner
1Sverige. Fordelningen av antagna detaljplaner per kommun visar att
det ir ett fital kommuner som stdr f6r den stora mingden av antagna
detaljplaner och att majoriteten av kommunerna antar mellan 1-5
detaljplaner per dr. De kommuner som antog flest var Stockholm
(74), Umed (38), Malmé (36) och Géteborg (32). I 47 kommuner
antogs ingen ny detaljplan under 2016. Av de antagna detaljplanerna
var endast 18 procent dndringsplaner, men for ndgra stider var upp-
hivande och indring av plan en stor andel. I Malmé var 28 stycket
s.k. dndringsplaner, i Stockholm och i1 Géteborg 9. Syftet varierade,
den vanligaste anledningen var att gora forindringar i1 byggritten.
Andring férekom ocks for att korrigera fel i planen och for att
bittre anpassa den till behovet. Géteborgs kommun har dven anfort
att ett problem kan vara att detaljplaner inte utan risk for skadestind
kan dndras under genomférandetiden. Om en kommun p4 grund av
komplicerade férutsittningar har ldnga genomférandetider blir det
ocksd svérare att indra detaljplanen.
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5.5 Markanvisningsavtal och exploateringsavtal

Vi har i avsnitt 4.4 beskrivit regelverket f6r markanvisningsavtal och
exploateringsavtal

Som framgdr dir dr exploateringsavtal och markanvisning olika
former av genomférandeavtal for detaljplan. Trots detta kan dessa
avtal slutas innan en detaljplan pboérjas eller under arbetet med
planen. For ett exploateringsavtal ir detta nddvindigt, eftersom
kommunen méiste forsikra sig om att markigaren vill uppfora be-
byggelse pd sin mark. Nir markanvisningsavtalen ingds varierar
mellan kommunerna.

Om kommunen involverar en byggherre tidigt i processen ir det
vanligt att kommunen och byggherren delar pd arbetet med utred-
ningar foér detaljplanen. Detta ir férstds en av férdelarna for kom-
munen om avtalen ingds tidigt. Nackdelen kan vara att detaljplanen
i alltfér hog grad styrs av en byggherres dnskemdl. Om denne i
slutindan sedan inte vill fullfélja avtalet eller vill 6verlita det till an-
nan byggherre kan problem uppstd. Riksbyggen har framfért att
hastigheten pa byggandet kan 6ka om kommunerna sjilva gor detalj-
planer och bygger ut infrastruktur. P4 s sitt finns alltid firdiga
byggritter for intressenter.

5.6 Sarskilt om markanvisningsavtal
5.6.1 Tilldelningsmetoder

Innan en kommun kan ingd ett markanvisningsavtal méste den vilja
den byggaktér som den vill ingd avtalet med. Det kan ske pd olika
sitt eftersom det saknas regler om hur det ska g till. Det kan handla
om direktanvisning, tivlingsférfarande eller anbudsférfarande.
Tilldelningsmetoderna och avtalsforfarandet skiljer sig bide
mellan kommunerna och inom kommunerna, eftersom férfarandet
varierar och anpassas for varje projekt. Varje kommun har sina egna
benimningar pd avtal och tilldelningsmetoder. Riksbyggen anser att
de olika tillimpningssitten medfor merarbete och kan bli problema-
tiska f6r byggherrar. Ett mer standardiserat férfarande efterlyses av
Riksbyggen. Goéteborgs kommun har instimt 1 att ett mer standar-
diserat forfarande hade gynnat processen, Stockholms kommun har
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papekat att detta inte fullt ut skulle vara méjligt, eftersom férutsitt-
ningarna och férhdllandena si kraftigt varierar 6ver landet.

Med direktanvisning avses att tilldelning sker utan ett jimfér-
elseférfarande mellan olika byggherrar. S3 kan exempelvis vara fallet
om det bara finns en intressent eller om kommunen vill vilja detta
forfarande. Kommunen bestimmer fritt hur den vill agera. D& kan
forfarandet ske ganska formlost, exempelvis genom en intressent an-
miler sitt intresse till kommunen och att ett markanvisningsavtal
tecknas.

Ett tivlingsforfarande innebir att byggherren/byggherrarna viljs
ut genom en urvalsprocess. Den kan inledas med att kommunen
skickar ut en forfrigan till de byggherrar som tidigare anmilt in-
tresse f6r markanvisning 1 kommunen och dirmed stdr upptagna pd
intresselistan. I utskicket beskrivs exploateringsomridet, villkor for
markanvisningen och urvalskriterier. Byggherrarna far direfter
komma in med en beskrivning av sitt projekt och ett stillnings-
tagande till de angivna urvalskriterierna. Kommunen gor sedan en
jimforelse och viljer en byggherre som den tecknar avtal med. Ur-
valskriterierna kan variera, det kan handla om pris f6r markanvis-
ningen och olika virderingar av bebyggelsen, dven arkitektoniska sa-
dana.

Ett anbudsférfarande ir ett forfarande dir byggherrarna fir
limna anbud {6r att {8 markanvisningen, hir skulle det framfor allt
handla om ekonomisk ersittning, den som skulle bjuda hégst skulle
f4 markanvisningen. Men kommunen kan ocksd bedéma andra kri-
terier in pris, det kan handla om mer kvalitativa faktorer utifrdn upp-
satta hillbarhetsmal.

Dirutover finns det andra férfaranden och en kombination av
olika férfaranden. Det kan handla om lottning och samverkansavtal,
dvs. att avtal tecknas med flera byggherrar om att gemensamt pro-
ducera ett visst antal bostider.

Sammantaget finns det en stor frihet f6r kommunerna att be-
stimma hur valet av byggherre ska ske och variationen ir stor. En
avgorande skillnad ir de marknadsmissiga férutsittningarna.
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5.6.2 Nagra kommuners praxis om val av byggherre

Frin Vetlanda kommun har anférts att det finns ett stort behov av
bostidder i de centrala delarna av staden, bl.a. utifrdn inflyttning av
nyanlinda. Betalningsférmigan hos dem som behéver bostad ir
dock inte alltid stor. Den tillgingliga marken ir nistan uteslutande
privat, kommunen arbetar dirfor 1 hog grad med fortitning. Det ir
ett fatal byggherrar som visar intresse for att bygga. Om en bygg-
herre ir intresserad av att bygga stiller kommunen ganska {3 krav for
att inte driva upp byggkostnaderna. I princip ir det dirmed mark-
naden som styr. Utanfor staden, 1 de mindre titorterna, finns ett in-
tresse for villor. Oftast dr det oméjligt att genomféra en nybyggna-
tion, eftersom marknadsvirdet pd en nybyggd villa i grova drag
endast motsvarar hilften av byggkostnaderna, vilket i sin tur innebir
att banken inte medger lan.
Frin Falu kommun har anférts f6ljande:

Det finns ett stort behov av kompletterande bebyggelse pa landsbygden.
Inte minst ir det ett stort behov att {3 till flerbostadshus med god till-
ginglighet, s att dldre kan flytta till en mer tillginglig bostad. Proble-
met ir att om det byggs en bostadsfastighet si ir marknadsvirdet bara
hilften av produktionskostnaden. Detta trots att markpriset i dessa
orter ir obetydligt. Men 6vriga byggkostnader (anslutningsavgifter,
bygglovavgift, byggentreprenad osv.) ir i stort sett lika héga som 1
Falun eller Givle. Falu kommuns bostadsbolag Kopparstaden har rik-
nat pd ett byggande i en av kommunens byar. Eftersom fastighetens
marknadsvirde bara ir hilften av produktionskostnaden méste bolaget
enligt redovisningsregler direkt géra en nedskrivning av det bokférda
virdet med hilften. Det dr dirfér inte en ekonomiskt sund investering.
Privata bolag kommer inte ens si lingt, eftersom banken knappast lnar
ut pengar till ett sddant projekt. Detta avsig hyresligenheter. For bo-
stadsrittsligenheter tillkommer dven problemet med att i ett mindre
samhille kan ett projekt inte omfatta fler ligenheter in vad det vid en
tidpunkt finns efterfrigan pd. Aven om det ir tillrickligt minga for att
enligt lagstiftningen bilda en bostadsrittsforening, sd anser bankerna att
det blir en for liten forening, s att risken f6r vakanser blir f6r stor for
féreningen. Banken siger dirfor nej till 13n.

For att {4 till nédvindig nyproduktion pd landsbygden krivs ett stat-
ligt investeringsstdd.

Frin Goteborgs kommun har anférts att priset inte dr avgorande for
val av byggherre utan avgoérande ir att bebyggelsen ir limplig.
Kommunen har pétalat att byggherrarna 1 det nu gillande konjunk-
turliget ir angeligna att komma igdng med sitt byggande, dven om

119



Kommunernas tillampning SOU 2018:67

etappbyggande forekommer. Kommunen menar att den har ett pro-
blem med obebyggda byggritter, men att det beror p& den ovan re-
dovisade personalbristen inom kommunen och den bristande kapa-
citeten for transportinfrastrukturen. Den har vidare anfért att det 1
staden finns 60 000 byggritter i pigiende eller avslutade detaljpla-
ner, men att det under detta ir bara byggts 2 700 bostider.

Frin Stockholms kommun har anférts att priset har stor bety-
delse, eftersom det finns ett ansvar mot skattebetalarna. Frin Stock-
holms kommun har uppgetts att den har 119 000 bostider iging i
pigdende processer och cirka 17 000 byggritter 1 lagakraftvunna de-
taljplaner, som inte ir byggstartade. Skilet till att dessa inte ir ut-
nyttjade beror i huvudsak pd att byggandet av marknadsskil sker
etappvis. Uppskattningsvis skulle cirka 300-400 bostider vara out-
nyttjade av oforklarliga skil, mojligtvis pd grund av att byggherren
har likviditetsproblem.

Aven frin Nacka kommun har pitalats att priset ir av stor bety-
delse, vilket har samband med att priset och betalningsviljan for fir-
diga bostider 1 Stockholmsomridet ir hogt respektive stort.

Av SKL:s rapport Planering och genomférande Nedslag i
Halmstad, Vixj6, Uppsala och Mora frin 2016 framgér att Halmstad
och Mora oftast anvinder sig av direktanvisning (s. 6). Halmstads
kommun strivar efter en jimn fordelning f6r byggherrarna, se s. 5.
I Vixj6 sker markanvisningen genom en tivling med 6ppen annon-
sering och dir kommunen redan bestimt priset och satt upp grund-
kriterierna. Byggherrarna fir sedan redovisa sin idé och vad de kan
erbjuda (s. 11).

Sammantaget anvinder sig kommunerna av olika urvalskriterier
och det ir tydligt att forutsittningar f6r kommunerna skiftar utifrin
storlek och geografiskt lige

5.6.3  Manga eller farre byggherrar?

Det finns olika uppfattningar om fordelar eller nackdelar med att ar-
beta med minga eller firre byggherrar. Firre och mer erfarna bygg-
aktorer skulle minska riskerna for att byggherren inte genomfor ett
byggprojekt pd grund kunskapsbrister eller att denne fir ett kredit-
eller soliditetsproblem. Kommunerna tar alltid upplysningar om
byggherrens ekonomiska foérhdllanden p férhand, men situationen
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kan sjilvklart forindras. God kinnedom om byggherren skulle dir-
med minska risken. Frin Uppsala kommun har framférts att den ti-
digare endast arbetat med sju olika byggherrar. Utifrdn det stora be-
hovet av bostider har Uppsala kommun nu éppnat upp f6r betydligt
fler byggherrar. Det har inneburit att kommunerna 1 6kad utstrick-
ning dven tecknat markanvisningsavtal med mindre byggféretag.
Det okar riskerna, men har lett till en 6kning av firdigstillda bosti-
der. Den 6kade risken kan enligt kommunen hanteras med krav om
sikerhet. Dirtill kommer att effekten om en mindre byggherre inte
kan fullfélja blir mer hanterbar in {6r en storre byggherre, eftersom
det d& handlar om firre bostider och det dirmed inte bildas ”storre
luckor” inom en plan. Enligt Uppsala kommun har det utékade an-
talet byggherrar haft positiv effekt bide pa kvalitén och konkurren-
sen. Aven Goteborgs kommun har i sin policy bestimt att den ska
samarbeta med minga byggherrar.

5.6.4 Innehallet i ett markanvisningsavtal

Ett markanvisningsavtal kan inneh8lla bl.a. foljande:

1. En 6verenskommelse — for fall det ir aktuellt — om att byggherren
ska medverka vid utformandet av en detaljplan, behovet av plan-
konsult och behovet av arkitekt och vem som stér fér kostnaderna.

2. Hur bygg- och anliggningskostnader f6r kvartersmark, gatu- och
parkmark ska férdelas och vem som ska utfora arbetet.

3. Berikningsmodeller for prissittning av marken i det framtida
overldtelseavtalet.

4. Giltighetstiden av markanvisningsavtalet

5. Vilken upplatelseform de framtida bostiderna ska ha, hyresritt, bo-
stadsritt eller sm&hus. Frin Géteborgs Kommun har anférts att den
sitter ett hogre pris pd marken om upplatelsen ska vara bostadsritter
i stillet for hyresritter. For att byggherren inte ska kunna kringgd
denna prissittning skrivs dven for hyresritter in ett villkor om att
hyresritterna inte f&r omvandlas till bostadsritter.
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Kommunerna kan vidare ha varierande bestimmelser som syftar till
att byggherren genomfor avtalet och att bebyggelsen realiseras inom
rimlig tid. Ett sddant villkor dr férstds att optionen ir tidsbegrinsad.
Stockholms kommun anvinder sig i alla fall 1 vissa fall av att avtalet
forfaller inom en tvddrsperiod om inte det efterféljande kdpeavtalet
kommer till stdnd inom denna tid. Flera andra kommuner anvinder
samma tidsgrins. Frin SKL har pipekats att det kan vara angeliget
med ett krav om handpenning, att byggherren redan i samband med
tecknandet av markanvisningsavtalet behover betala en del av priset
for marken. Kravet skulle innebira att byggherrar med mer osiker
ekonomi sdllas bort pd forhand.

5.6.5  Villkor i det efterfdljande kopeavtalet m.m.
Praxis fran olika kommuner

Eftersom ett markanvisningsavtal endast ir en option mdste det
foljas av ett avtal dir kommunen 6verliter marken till byggherren
eller uppliter marken. En mojlighet dr att kommunen upplater
marken med tomtritt. Det dr en form av nyttjanderitt i fast egen-
dom. Tomtrittshavaren har ritt att nyttja fastigheten pd 1 princip
samma sitt som igare av fastighet mot en skyldighet att betala er-
sittning 1 form av &rlig avgild. Tomtrittshavaren kan fritt 6verldta
tomtritten, belina och hyra ut den. Men det ir fortfarande kommu-
nens mark, vilket ger kommunen nigot stérre mojlighet att 1 sidoav-
tal knyta byggherren tll ett snabbare firdigstillande exempelvis.
Vanligast férekommande ir dock att kommunen i ett efterféljande
kopeavtal 6verliter marken till byggherren. Nir det giller villkor 1
kopeavtalet finns det en mycket varierande praxis mellan kommu-
nerna for att forséka skapa forutsittningar for att for att bostider
byggs snabbt efter dverlitelsen. De exempel som anforts ir f6ljande:

1. Enligt uppgift ir det flera kommuner som inte tecknar kdpeavtalet
forrin byggherren pibérjat bebyggelsen, nir exempelvis botten-
plattan har firdiggjutits. Orebro kommun har anfért att de arbetar
pd foljande sitt, nir kommunen och byggaktéren kommit verens
om utformningen och innehdllet 1 projektet tecknas ett s kallat
reservationsavtal. Detta avtal dr 1 praktiken en option att f8 f6rvirva
tomten givet villkoren att byggaktéren erhdllit bygglov for projektet
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och paborjat byggnadsarbetena. Under reservationsavtalets loptid
betalar byggaktdren en avgift/handpenning som man fér tillgodo-
rikna sig om projektet fullféljs genom ett kop 1 nista steg. Nir
villkoren i reservationsavtalet ir uppfyllda, d.v.s. byggaktoren har
fatt bygglov och pdborjat byggnadsarbetena, sd siljer kommunen
marken tll byggaktdren. Eftersom kommunen jobbar med fasta
markpriser kan byggherren kalkylera med det frin bérjan. Faktisk
betalning sker sedan inte forrin i slutet av processen vilken minskar
byggherrens risktagande. Tiden frin markanvisning till byggstart
har visat sig bli kort med denna modell.

2. Enannan kommun anvinder samma forfarande som under punkt 1
rorande sjilva 6verlitelsen av mark, men ingdr under den tids-
perioden byggherren pibérjar byggarbetet till dess kopeavtalet
tecknas ett tillfilligt arrendeavtal. Innebérden blir dirmed att bygg-
herren arrenderar marken av kommunen till dess exempelvis botten-
plattan ir gjuten och sedan férvirvar marken av kommunen.

3. Ett annat alternativ skulle vara att 1 kdpeavtalet ha ett villkor om
att kopet dtergdr om bostidderna inte ir firdigstillda. Frin flera
kommuner har anférts att denna méjlighet inte anvinds, efter-
som ett s.k. svivande avtal kan skapa finansieringssvérigheter.

4. En kommun anvinder sig av strategin att 1 kdpeavtal overldta
marken till byggherren till en bestimd kopeskilling, men stiller vill-
kor om ulliggskopeskilling om inte bebyggelse pibérjats inom viss
tid. Dessa avtalsvillkor utformas pd exempelvis foljande sitt:

a. En bestimd tilltridesdag avtalas i kdpeavtalet, nir marken
overgdr till byggherren och kopeskillingen utges till kom-
munen. Képeskillingen ir bestimd.

b. Ett sirskilt avtalsvillkor skrivs att om byggherren inte inom
24 mdnader efter tilltridesdagen har uppfért tak och ytter-
viggar utgdr en tilliggskopeskilling med ett grundbelopp.
For varje ytterligare manad utgdr sedan ytterligare en till-
liggskopeskilling, men det finns ett fastslaget tak. I slut-
inden kan det handla om en tilliggskopeskilling som mot-
svarar 30 procent av den ursprunglige kopeskillingen, dvs.
byggherren fir betala 130 procent av képeskillingen pa grund
av drojsmal med firdigstillande.
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Aven andra kommuner anvinder sig av successiv férdyring i sina av-
tal, men 1 stillet for tilliggskdpeskilling anvinder de sig av viten, som
ir kinnbara. Ndgon kommun anser att vite ir ett kringligt redskap,
eftersom {3 byggherrar betalar frivilligt, vilket innebir att utdéman-
det i de fallen kriver en tvist i domstol som bdde kan vara dyr och

laingdragen.

Juridiska komplikationer
Tilliggskdpeskilling

Ett formkrav i Jordabalken ir att képeskillingen ska vara bestimd.
Ett skil till det dr att stimpelskatten ska kunna beriknas nir képaren
ansoker om lagfart. Kopeskillingen behéver inte anges 1 kronor utan
det ir tillrickligt att képehandlingen kan faststillas genom en tolk-
ning av avtalet genom att avtalet noggrant redovisar sidant som ir
av betydelse for kopeskillingens beriknande (se Zeteo, kommentar
till Jordabalken 4 kap. 1 § av Lars K. Beckman, Mauritz Bairnhielm
m.fl. inhimtat 2018-03-01).

Hovritten for Vistra Sverige har i ett beslut, RH 1997:39, be-
domt att ett ytterligare belopp, en tilliggskopeskilling, inte gjorde
det kopeavtalet ogiltigt. I sina domskil hinvisade domstolen till att
det beloppet utan nigra svirigheter kunde faststillas genom tolk-
ning av avtalet. Diremot féljer det av domskilen, som hinvisar till
propositionen, att det kan vara ett skatterittsligt sporsmal.

Andra formkrav

Ett annat formkrav ir att villkor om att kdpet inte far goras beroende
av villkor under lingre tid in tvd 4r, enligt Jordabalkens 4 kap 4 §.
Om tiden ir lingre dn tv8 3r frin den dag d& képehandlingen upp-
rittades, blir képet ogiltigt.

Mark och byggnader bildar en enbet

Slutligen ir en annan juridisk komplikation i sammanhanget att
Jordabalkens konstruktion dr sddan att fast egendom ir jord, dvs.
marken (1 kap. 1§). Till en fastighet hor byggnader, ledningar,
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stingsel och andra anliggningar som har anbragts inom fastigheten
for stadigvarande bruk.

Det betyder att om en kommun fortfarande idger marken och
byggherren pdborjar en byggnad p& den marken sd blir kommunen
dgare dven till den pdborjade byggnaden, byggherren bygger 1 den
situationen fér kommunen Det kan leda till att byggherren kan {3
svirigheter att £ banklin for att bygga, vilket d& i férsta hand drab-
bar mindre byggherrar. Det som juridiskt kan lika problemet med
att byggherren bygger fér kommunen ir den konstruktionen med
ett arrendeavtal som nigon kommun anvinder sig av. Aven en sidan
konstruktion innebir en risk for finansieringsproblem som skulle
kunna missgynna mindre byggherrar. Avgérande ir dock vilka éver-
enskommelser som finns med bank eller annan finansiir. Frin kom-
munalt hdll och frin byggbolag har anférts att banker i mdnga kom-
muner trots detta beviljar 13n,

5.7 Sarskilt om exploateringsavtal
5.7.1 Férandringarna som genomférdes 2015

Vi har 1 4.4 analyserat de forindringar som &r 2015 genomférdes i
lagstiftningen f6r exploateringsavtal. Bl.a. upphivdes de s.k. exploa-
torsbestimmelserna, det inférdes bestimmelser om vad ett exploa-
teringsavtal fick innehilla respektive inte innehdlla och det inférdes
ett krav om riktlinjer.

Innebérden av de tidigare exploatdrsbestimmelserna var alltsg att
kommunerna hade ritt att efter ansdkan hos linsstyrelsen 16sa in
privat mark utan ersittning fér allmin plats eller f6r mark som skulle
anvindas till allmidnna byggnader som exempelvis skola, férskola
eller servicehus. Nir exploatdérsbestimmelserna upphivdes blev
konsekvensen att kommunerna inte hade ritt att 16sa in sidan mark
utan ersittning, 1 stillet behéver kommunerna nu [8sa in marken
mot sedvanlig expropriationsersittning, som bestims av domstol
och som efter lagindringen 2010 uppgér till 125 procent av markvir-
det

De bestimmelser som inférdes for exploateringsavtal var att det
ir mojligt att 1 ett exploateringsavtal komma éverens om att bygg-
herren ska finansiera eller uppféra bl.a. allmin plats, men att det inte
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gdr att avtala om att byggherren finansierar allminna byggnadsverk
som exempelvis skolor, daghem eller serviceanliggningar.

Fran kommunalt h3ll har framférts att sirskilt upphivandet av de
s.k. exploatdrsbestimmelserna utgér ett stort hinder mot att snabbt
genomfora detaljplaner pd privat mark. Manga storre stider liter for
nirvarande ofta nya bostider komma till genom fértitning. Om det
byggs ett storre antal bostider uppstdr samtidigt en skyldighet for
kommunerna att ordna med bl.a. skolor och det ir svirt att {3 fram
nirbeligen mark fér detta indamal. Flera har pdpekat att det har
blivit dyrt och prisdrivande dven att triffa frivilliga dverenskommel-
ser om kop av mark till detta, eftersom expropriationsersittningen
pd 125 procent ligger till grund for férhandlingarna.

Lunds och Malmés kommun har framhallit att det dr ocks3 ar sir-
skilt svdrt att férhandla med flera privata fastighetsigare samtidigt,
om ingen vill ha exempelvis en skola pd sin tomt. Ett genomférande
kan inte komma tillstdnd férrin dessa frigor ir utlosta. Lunds kom-
mun har pipekat att det tidigare regelverket dir inlésen kunde ske
utan kostnad var mycket smidigare. Malmé kommun instimmer 1
detta och menar dirutéver att férkopslagens avskaffade ocksd in-
verkade negativt 1 mojligheten att hitta limplig mark for samhills-
lokaler vid storre exploatering pd privat mark. Det skulle sirskilt
gilla vid f6rtitningsprojekt. SKL delar denna uppfattning.

Frin Falu och Vetlanda kommun har framférts att dven dessa
kommuner girna fortitar de centrala delarna, bl.a. enligt Falu kom-
mun utifrin miljoskil, det genererar firre resor.

Sammantaget giller dirmed att problemet inte bara avser stora
stider. Utdver att de nya bestimmelserna innebir en f6érdyring for
markforvirv tillkommer att ett inlésenférfarande med en domstols-
prévning av ersittningen ir en lingdragen och komplicerad process.
Inneborden blir ocksd att kommunerna enligt uppgift frin kommunalt
hall inte kan ha en kostnadskontroll 6ver vad bebyggelsen kommer att
kosta, eftersom ersittningen bestims efter det att planen antas.

Lagindringarna om upphivandet av exploatdrsbestimmelserna i
kombination med héjningen av inlésen- och expropriationsersitt-
ningen innebir dirmed enligt kommunerna en risk fér att férhand-
lingar om exploatering pd privatigd mark forsvdras och forlings
samt att kommunernas incitament f6r planliggning minskar. M&j-
ligheterna att bygga ut erforderlig samhillsservice forsvdras. Det
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framstdr som orimligt enligt kommunerna, eftersom ménga exploa-
teringsprojekt omfattar ett betydande antal bostider inom stora
fastigheter som igs av en exploator. Det planerade ligenhetsantalet
pd den privatigda marken ir minga ginger sd stort att det 1 sig ger
upphov till behov av exempelvis nya férskolor och ibland dven nya
skolor. Gemensamt f6r projekten dr vidare att fastighetsigarna sjilva
tagit initiativ till planliggningen som genom de nya byggritterna for
bostider innebir en stor 6kning av marknadsvirdet for de berorda
fastigheterna. Tillgdngen till allminna byggnadsverk som skolor
Okar ocksd marknadsvirdet. Tidigare exploatérsbestimmelser om
att marken skulle avstds utan ersittning innebar dirfér enligt kom-
munerna en rimlig avvigning mellan kommunens och byggherrens
intressen. Lagindringen forsvdrar och fordrojer dirfér enligt kom-
munal uppfattning planliggningen och genomférande, tvirtemot
sitt dvergripande syfte att fortydliga och forenkla.

Nir det giller att ett exploateringsavtal inte fir innehilla villkor
om att en byggherre finansierar allminna byggnadsverk som skolor
har det frin nigra kommuner anférts att de blev éverrumplade av
lagférindringen, de kinde inte till att byggherrar kinde sig utnytt-
jade eller ansdg att kravet var orimligt.

Krav om kommunala riktlinjer ir en 4tgird som skulle kunna
komplicera processen med tidsférdrojning som resultat, eftersom
det stiller 6kade krav pd kommunerna och kriver resurser. Det fanns
ocksd farhdgor om detta i remissutfallet och sirskilt kommunerna
var negativa till férslaget. Frin kommunalt hll har anférts att det
kan vara en administrativt belastande uppgift, sirskilt f6r mindre
kommuner, men att det ind4 bidrar till en 6kad tydlighet 1 arbetet
med exploateringsavtal, inte minst internt inom kommunen. Rikt-
linjerna skulle dirfér kunna vara ett stdd for stérre kommuner med
resurser att klara nya administrativa bérdor, men en belastning for
mindre kommuner.

5.7.2 \Villkor i exploateringsavtalet med syfte att det snabbt
ska realiseras

Kommunerna har genomgdende anfort att det dr svirt att pidskynda
bebyggelse pd privat mark, att de saknar motsvarande verktyg som
de har f6r markanvisningsavtal. Det som kan goras ir att villkora
planbeslutet med att exploateringsavtalet ingds, se avsnitt 5.6. Det
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innebir att byggritten inte ir garanterad om inte avtalet kan tecknas.
Det stdr ocksg klart att kommunen kan kriva att exploatéren stiller
en sikerhet for att avtalet genomférs. Det kan handla om en bank-
garanti, borgen eller pant. Frin flera kommuner har anforts att
eftersom bankgarantin utgér en kostnad f6r byggherren 1 form av
rinta utgor det 1 sig en drivkraft for att piskynda processen. En lik-
nande effekt kan ett tidigt betalningsdatum fér exploateringsbidra-
get ge. Nir byggherren ska betala bidraget kan det férutsitta att
denne behover uppbira hyror for att kunna betala bidraget, vilket
skulle kunna ge ett incitament f6r att firdigstilla bostider. Ett annat
alternativ skulle enligt uppgift frin Goteborgs kommun vara att sitta
fordelaktigare villkor med en snabbare tidsplan. Det skulle i s3 fall
kunna motverka att det fo6r byggherren skulle vara férdelaktigare
med en lingre tidsplan.

Mer komplicerat dr dock villkor som enbart syftar till att p3-
skynda processen for firdigstillandet av bostider, mdnga kommuner
menar att det inte ir tilldtet med krav om tidsplan och vite pa sitt
som kan stillas 1 markanvisnings- eller képeavtal. SKL menar att ett
sddant villkor 1 vart fall ir olimpligt, eftersom en byggherre inte ir
intresserad av att ingd avtal med sidana villkor. Ett problem kan
ocksd vara att vitet for att vara effektivt méste sittas hogt. Utred-
ningen har 1 avsnitt 4.4.6 dragit slutsatsen att det inte finns nigot
generellt hinder mot villkor om vite och tidsplan for att firdigstilla
bostider i ett exploateringsavtal.

Ett sirskilt problem ir vidare nir byggherren vill éverlita sin
egendom exempelvis innan bebyggelsen ir firdigstilld. Kommunen
saknar mojlighet att forhindra detta, det skulle saknas mojlighet att
1 ett exploateringsavtal uppstilla ett villkor om att marken inte far
siljas, se SKL:s skrift Exploateringsavtal for fritidsbebyggelse, 1991,
s. 21. Diremot kan man 1 exploateringsavtalet frin kommunens sida
stilla villkor om att sjilva avtalet, dvs. exploateringsavtalet inte far
overldtas. Om dock byggherren indd overldter marken blir det
omdjligt f6r denne att uppfylla exploateringsavtalet. Den mojlighet
kommunerna skulle ha fér att skydda sig mot detta skulle vara att
kriva att byggherren stiller sikerhet for avtalet, a.a. s. 22.

128



SOU 2018:67 Kommunernas tillampning

5.8 Forkop

Fram till 2010 fanns ocksd som alternativ till expropriationslagen
den s.k. forkopslagen for kommunerna, vilket jimfért med expro-
priation var en mindre ingripande 3tgird, eftersom sjilva forsilj-
ningen var frivillig. Lagen upphivdes bl.a. utifrdn att den skulle ha
spelat ut sitt syfte som ett medel f6r kommunerna att f6ra en aktiv
kommunal markpolitik.

Inom kommunerna ir minga ense om att det var olyckligt att
lagen helt upphivdes, ett bittre alternativ hade varit att inféra be-
grinsningar, att undanta exempelvis villatomter. Nir férindringen
genomfoérdes var forutsittningarna helt annorlunda, det stora beho-
vet av bostidder har aktualiserats senare. Frin kommunalt hill har
ocksd pekats pd att forsvdrandet f6r kommunerna att férvirva mark
lett till en 6kad markspekulation sirskilt av frimirkstomter.

5.9 Uppfoljning av byggratter inom detaljplaner

De studier som tidigare undersokt férekomsten av byggritter som
inte har tagits 1 ansprdk har alla anvint olika metoder och defini-
tioner for att kartligga omfattningen. Utredningen har i kapitel 3.6.1
dragit slutsatsen att det inte, utan ett mycket omfattande kartligg-
ningsarbete, gir att f4 en mer exakt bild av hur minga outnyttjade
byggritter det finns 1 landet. Det har dock till oss anférts att kom-
muner kan ha egna system fér uppféljning av byggritter inom de-
taljplan.

Linsstyrelsen 1 Vistra Gétaland anférde i sin studie éver out-
nyttjade byggritter (Obebyggda byggritter, Viss icke-ianspriktagen
detaljplanelagd mark for bostadsindamadl 1 tio kommuner 1 Vistra
Gotalands lin, Rapport 2014:33) att hilften (5) av de studerade
kommunerna har ett systematiserat arbetssitt {or insamling av upp-
gifter rorande planreserv. Aven Linsstyrelsen i Skine anférde i sin
rapport (Varfér byggs det inte pd detaljplanelagd mark 1 Skine? —
Exempel frin &tta kommuner, dnr 400-24105-13) att kunskapen
skiljer sig &t mellan kommunerna, ndgra hade goda kunskaper medan
andra saknade sddan. Boverket framhéll 1 rapporten Kommunernas
planberedskap (2012:19) att de flesta av de intervjuade kommunerna
inte for register dver de detaljplaner som inte dr utbyggda eller hur
méinga byggritter som detaljplaner medger. Vidare att kunskapen
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om den egna kommunens plan- eller planeringsberedskap varierar
stort. Boverket anférde att detta beror pd faktorer som hur linge de
som intervjuades har arbetat i kommunen, befattning, organisation
samt om och pd vilket sitt kommunen lagrar och uppdaterar infor-
mation

Att ha bittre kunskap inom kommunen om vad som hinder med
byggritterna efter att en detaljplan har vunnit laga kraft skulle kunna
vara ett stdd, eftersom det mojliggor dtgirder vid tidstordréjning.
Dirfor dr det intressant att studera om och hur kommuner i dag
foljer upp detaljplanerna och 1 vilket syfte.

Den interna organisationen inom kommunerna nir det giller
uppféljning och inrapportering av statistik skiljer sig mellan kom-
munerna. Detta kan ocksé vara en anledning till att kunskapen kring
hur ménga byggritter det finns i lagakraftvunna detaljplaner ibland
ir bristfillig. Till exempel kan det vara bygglovavdelningen eller lik-
nande som ansvarar for inrapporteringen av pabérjade och firdig-
stillda bostider till SCB medan Bostadsmarknadsenkiten och Plan-
och byggenkiten (se kap. 3.6.4) kan besvaras av t.ex. Planavdel-
ningen. Det kan sedan vara exploateringsavdelningen som féljer de
projekt som ligger nirmast 1 tiden att genomféras. Dialogen och av-
stimningen inom kommunen kan vara begrinsad och férsvdras
ibland ocks8 av sekretessbestimmelser.

Nigra kommuner upplever att den samlade nationella statistiken
over sivil pdborjade som firdigstillda bostider i den egna kommu-
nen inte stimmer och inte ricker till f6r de behov kommunen har.
Det ir ocksd dirfér en del kommuner har tagit fram egna system for
uppfoljning av detaljplaner.

5.9.1 Kommunala exempel

Ett exempel pd en kommun som féljer upp byggritter inom detal;j-
plan ir Malmé kommun. Kommunen har ocks3 inrittat tvi heltids-
tjinster som kallas bolotsar. Dessa arbetar f6r att samarbetet mellan
kommunens férvaltningar ska fungera si smidigt som mgjligt. De
verkar dven externt mot byggaktorer och ska identifiera och losa
knutar som kan uppstd i samarbetet mellan staden och byggakts-
rerna och ifall processer fastnat ska de hjilpa till att driva dessa
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framdt. Mélet med arbetet ir att stirka stadens dialog med bygg-
aktdrerna samt att hitta nya idéer och implementera dessa i syfte att
oka bostadsbyggandet i Malmé. Nir det giller byggritter inom de-
taljplaner foljs detta upp av en sirskild bostadsférsorjningsavdelning
pd stadsbyggnadstorvaltningen. Sedan 2009 har kommunen jobbat
med ett system dir bostiderna f6ljs frén planering till dess att de ir
firdigstillda. Underlag och analyser frin detta arbete anvinds sedan
1 kommunens strategiska byggherredialog. En sirskild databas for
bygglov och detaljplaner har upprittats dir en mingd variabler kan
korsas. Detaljplaner frin 2009 ir inlagda i databasen. Verktyget an-
vinds kontinuerligt i kommunens arbete med bostadsférsérjning.
Varje tertial {6ljs beslutspunkter for detaljplaner och bygglov upp,
frimst for internt bruk men uppféljningen finns ocks3 tillginglig pa
hemsidan och kommunens erfarenhet ir att underlagen ofta efter-
frdgas av marknadens aktérer m.fl.

Figur 5.1 Uttag ur Malmo kommuns databas for detaljplaner

\ A S ks LE
\ 2
. Planberedskap bostader januari 2018
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Kélla: Malmé Stadshyggnadskontor2018.
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Stockholms kommun har en liknande satsning som Malmé. En sir-
skild byggeneral har tillsats som ska verka for att stadens dvergri-
pande bostadsmil nds. Byggeneralen har en genomfdérandegrupp
knuten till sig med representanter frin olika férvaltningar inom
kommunen, detta f6r att den interna samordningen ska fungera s3
smidigt som mojligt. En utpekad person har ett sirskilt ansvarar for
bland annat uppféljningen av byggritter inom detaljplan och féljer
l6pande upp och rapporterar utvecklingen. Dirutéver diskuteras
ocksd problem kopplat till genomférandet, 1 detta sammanhang dis-
kuteras ocksd outnyttjade byggritter. Satsningen ir en del av kom-
munens évergripande mal att tillskapa 140 000 bostider mellan dren
2010-2030.

Norrképings kommun har ocksd tagit fram och implementerat
ett system f6r uppfoljning av detaljplaner. Kommunen upplevde att
den statistik som fors pd nationell nivd inte var tillricklig, dessutom
ansdgs det finnas brister 1 denna. I kombination med att bostads-
statistik allt mer efterfrdgas frin olika hill, bdde internt och externt
fanns ett behov av en intern samsyn och ett informationsutbyte for
att sikerstilla att statistik redovisas enhetligt inom de olika kontoren
inom kommunen och kunna tillhandahilla tillférlitlig statistik. Tidi-
gare gjorde varje kontor mer eller mindre egna uppféljningar om pla-
nerade, pdgdende och firdigstillda ligenheter och f6r att {8 uppgifter
om byggande i kommunen képtes statistik in av SCB, uppgifter som
till stor del baseras pd kommunens egna inlimnade data. Kommunen
har nu utvecklat en databas som innehiller uppgifter om firdig-
stillda bostider, planerade bostider och pdgiende byggande av bo-
stider, alla detaljplaner oavsett antagandedr har lagts in 1 databasen.
Till detta har man utvecklat ett antal standardrapporter som inneh3l-
ler nyckeltal som redovisar statistik 6ver kommunens bostadsbyg-
gande, planerade, pigiende och firdigstillda bostider, samt mojligt
tillskott av bostider i antagna respektive lagakraftvunna detaljplaner.
Kommunen menar att det hirigenom krivs mindre manuella ar-
betsinsatser och att kommunen har en aktuell och tillférlitlig sta-
tistik. Aven Uppsala och Nacka kommun har egna system, liknande
Norrképings, for uppfoljning av detaljplaner.
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5.10 Sammanfattning och analys

5.10.1 Detaljplanen

Som framgatt ir detaljeringsgraden i planen en friga som diskuteras
ingdende 1 olika kommunala sammanhang och det verkar finnas en
konsensus om att mer generella planer kan minska tidsdtgingen, sir-
skilt pd kommunal mark. En metod ir att kommunen sjilv tar fram
detaljplaner och dirmed har firdiga byggritter. D kan byggherrarna
slippa planrisken, vilket ofta anses gynna mindre byggherrar. Ge-
nomférandet kan dirmed gd fortare. P4 privat mark deltar ofta
fastighetsigaren 1 detaljplaneprocessen vilket kan géra den mer de-
taljerad. Det framstdr som naturligt att tillimpningen méste variera
utifrin de konkreta férutsittningarna. Var slutsats dr att det saknas
skil att f6r oss att analysera denna friga ytterligare.

5.10.2 Genomfdrandet och planbeskrivning

Av de uppgifter vi inhimtat om genomférande och planbeskrivning
foljer att avgorande f6r en snabb process ir att planerandet for ge-
nomfdrandet méste ske tidigt 1 processen. Det som sirskilt lyfts ir
att kommunernas otillrickliga beskrivningar om hur genomférandet
ska ske 1 planen medfér fordréjningseffekter. Det har framkommit
att kommunerna redan vid arbetet med att ligga detaljplanen beho-
ver bedéma om foérdjupade undersokningar behdver goras for att
planen ska kunna genomféras. Det kan 1 vissa fall handla om hinsyn
till bl.a. arkeologi, féroreningar och geoteknik. Om dessa problem
analyseras tidigare kan svirigheterna paverka planen i stillet for att
enbart férsena genomforandet.

Denna friga har redan sedan ldng tid tillbaka pd olika sitt lyfts 1
lagstiftningen och olika férindringar har genomférts just med syfte
att genomférandefrdgor skulle beaktas tidigt och stirka kopplingen
mellan plan och genomférande. Det finns ocksd ett behov av flexi-
bilitet f6r kommunerna. Vi bedémer dirfér att det saknas mojlighet
att ytterligare skirpa lagstiftningen, i stillet dr det ett angeliget til-
limpningsproblem f6r kommunerna.
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Aven att tidigareligga andra tgirder som fastighetsbildning och
att redan 1 samband med detaljplaneliggningen férbereda bygglovs-
handlingar har anférts ha en positiv effekt pd att byggritter snabbare
blir bostider.

Det har framkommit att det dr en utmaning att tidigt integrera
genomférandet. Det kriver en intern organisation av de olika for-
valtningarna inom kommunerna som mojliggér det, ett bra samar-
bete med andra myndigheter, sirskilt linsstyrelsen, och ett bra sam-
arbete med olika byggherrar. Enligt vir uppfattning bér kommu-
nerna iven fortsittningsvis diskutera dessa interna frigor i olika
kommunala nitverk och att SKL bér dven framéver ta liknande ini-
tiativ som exempelvis skett genom rapporten Planering och genom-
forande — nedslag 1 Halmstad, Vix;6, Uppsala och Mora.

5.10.3 Genomférandetid och upphavande av detaljplan

Genomforandetiden ska enligt PBL bestimmas till mellan 5 och 15
&r och det har gillt sedan 1986 nir den idldre PBL tridde i kraft. Var-
for just den tiden valdes framgir inte, se 4.3.1. Frdn kommunalt hill
har anférts att den tiden borde kunna sinkas, att det 1 vissa sirskilda
fall borde finnas en méjlighet att sitta en kortare tid dn fem &r. Det
maste 1 s fall ske genom dndrad lagstiftning. Vi kommer att 4ter-
komma till den frgan i kapitel 7.

Nir det giller indring och upphivande av detaljplan har det fram-
gitt att det sillan sker, ett skil dr resursbrist, fokus i kommuner med
bostadsbrist ligger pd att {3 fram nya detaljplaner f6r nya bostider.
Vimenar dock att regelsystemet 1 grunden bygger pd att detaljplaner
upphivs eller indras nir genomforandetiden gdtt ut. Syftet med att
ha en bestimd genomférandetid ir att byggritten ska vara tidsbe-
grinsad och genomforas inom den stipulerade tiden. Om kommu-
nerna regelmissigt lter dldre detaljplaner bestd innebir det i prakti-
ken att byggritten giller utan tidsgrins. Om det etableras en sidan
praxis i en kommun bor det kunna innebira en risk for att bostider
senareliggs. For privatigd mark tillkommer svirigheten att ett upp-
hivande leder till att byggritten fo6r markigaren férsvinner, men det
kan inte ensamt leda till att annan byggherre ges mojlighet att bygga.

Utredningens uppfattning ir att det utifrin det stora behovet av
att snabbt {8 fram bostider ir angeliget att kommunerna — efter vad
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som 1 varje situation bedéms limpligt — anvinder sig av de verktyg
de har. Aven om verktygen i slutindan inte realiseras har de en effekt
1 varje avtalssituation och virt uppdrag innebir att klarligga och vid
behov skirpa kommunernas.

Upphivande/indring av detaljplaner ir ett sidant verktyg, sir-
skilt pd kommunaligd mark. P3 privatigd mark finns det mojlighet
att kombinera upphivande/indring med expropriation eller inl6sen.

5.10.4 Markanvisningsavtal

Av vir redogorelse framgdr att svil tilldelnings — som avtalstor-
farande vid markanvisning skiljer sig mellan kommunerna. Det kan
skapa svirigheter for de byggherrar som verkar 1 olika kommuner.
Riksbyggen har efterlyst ett mer standardiserat och férenklat system
for att underlitta processen. Frin ndgon kommun har invints att de
olika forutsittningarna oméjliggor ett standardiserat férfarande. S3
kan det forstds vara i vissa fall, men det bor dven finnas minga ge-
mensamma nimnare.

Markanvisningsavtal ir endast en option. Det finns dock (till
skillnad frdn exploateringsavtalen) en enighet om att det ir tillitet
att stilla krav om sivil vite som tidsplan i markanvisningsavtalen,
men dessa mojligheter tycks — sdvitt framkommit- sillan utnyttjas,
att anvinda viten uppfattas som svért.

I stillet stiller kommunerna sina krav om att bebyggelse ska fir-
digstillas inom viss tid i sjilva kopeavtalet, som tecknas nir kommu-
nen siljer marken till byggherren.

For kopeavtal giller dock formella krav enligt Jordabalken, och
ett avtal kan vara ogiltigt om formkraven inte ir uppfyllda. Samman-
fattningsvis ir det tydligt att kommunerna for att piskynda bebyg-
gelse pd egen mark anser sig behova inféra avtalsvillkor 1 képeavtalet
som mojligen inte fullt ut stimmer med Jordabalkens intentioner
och dirfor kan leda till komplikationer, bl.a. finansieringsproblem.
Samtidigt har dock kommunerna uppgett att det inte ir ovanligt att
banker medger undantag frin gingse krav om att exempelvis arren-
deavtal inte kan beldnas.

Vi anser att iven denna friga skulle kunna vinna p3 att diskuteras
1 kommunala forum och att SKL skulle kunna vara ett stod 1 detta.
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Arbetet skulle kunna innefatta ett erfarenhetsutbyte kring hur
villkor kan stillas i byggprocessen for att pidskynda genomférandet
pa egen mark. Det skulle 1 det ssammanhanget g8 att lyfta frigan om
anvindandet av de olika metoder kommunerna anvinder och titta pd
hur de kan {4 stérre spridning och hur metoderna eventuellt kan fér-
bittras pd olika sitt. Dir skulle dven bl.a. finansieringsfrigan kunna
belysas, for att underlitta for fler kommuner att anvinda sig av me-
toderna som 1 dag ir lagliga. Det rér sig om svivande avtal, arrende,
krav pd byggande innan 6verldtelse, tilliggskopekilling och olika ty-
per av viten och eventuellt dven fler metoder. Det kan ocks3 ske 1
samridd med byggindustrin och eventuella finansiirer. Men slut-
satsen ir frin vir sida att det just nu inte kriver indrad lagstiftning.

5.10.5 Exploateringsavtal, inlosen och expropriation samt
forkopslagen

Vi kommer att dterkomma till de lagindringar som skedde for ex-
ploateringsavtal 2015 i kapitel sju, sirskilt upphivandet av de s.k. ex-
ploatérsbestimmelserna och bestimmelserna om vad ett exploate-
ringsavtal fir respektive inte fir innehilla. Vi kommer idven att be-
handla avtalsvillkor i exploateringsavtal. Nir det dock sirskilt giller
frigan om kravet p riktlinjer féljer av kommunernas uttalanden att
dessa skulle kunna vara ett stdd for stérre kommuner med resurser
att klara nya administrativa bérdor, men en belastning f6r mindre
kommuner. Vir bedémning ir — utifrin dessa ambivalenta syn-
punkter- att inte finns skil att féresld ndgon forindring 1 detta avse-
ende. Vidare kommer vi dven att dterkomma till inlésen, expropria-
tion och férkopslagen.
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¢} Byggaktdrernas perspektiv
— av professor Hans Lind

6.1 Inledning

Den centrala frigan 1 detta kapitel ir hur byggaktérer avgor nir de
ska bygga respektive vinta nir de innehar byggritter inom detal;j-
planer. For att férstd detta behdvs dock ett bredare perspektiv dir
foretagens strategier ses i ett storre sammanhang,.

Kapitlet dr uppdelat 1 fem underkapitel. I 6.2 presenteras teorier
om byggaktorers beslutsfattande himtade frdn etablerad akademisk
forskning. I 6.3 presenteras information om fdretagens strategier
och beslutsfattande frin de intervjuer som gjorts med 11 foretag.
Avsnitt 6.4 presenterar information om markigande himtat frin fas-
tighetsinformationplattformen Datscha och sammanstiller informa-
tion om markigande m.m. frin ett antal av de stérre foretagens drs-
redovisningar.

I 6.5 kommenteras resultaten kortfattat 1 relation till utredningens
dvergripande syfte.

Sammantaget syftar detta kapitel till att vara kunskapshéjande f6r
att nd en 6kad forstdelse for byggaktorers egna perspektiv till imnet,
vilket ses som nédvindigt for ett helhetsgrepp.

6.2 Teorier om byggaktérers incitament for byggande

I detta avsnitt beskrivs teorier som utvecklats inom den ekonomiska
forskningen nir det giller beslut om att starta ett byggprojekt. Av-
snittet behandlar dven bakomliggande faktorer som hushillens efter-
frigan i den min som det bedomts nddvindigt. Kapitlet beskriver
oversiktligt hur en byggaktdrs ekonomiska kalkyl ser ut och hur en
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kalkyl paverkas av avkastningskraven. Skillnader mellan kalkyler for
bostadsritter och hyresritter belyses ocks3.

Alla kalkyler rérande byggande kan ses som en jimférelse av
markens virde f6r bebyggelse med markens virde i pdgdende anvind-
ning. Priset pd den dyraste jordbruksmarken ligger i dag pd cirka
350 000 kronor per hektar (Wahnberg 2017), vilket innebir 35 kronor
per kvadratmeter. Vid en exploateringsgrad pd 0,3 innebir det cirka
100 kronor per kvadratmeter bostadsyta. Eftersom marknadsvirdet 1
alternativ anvindning, som vi antar ir fortsatt jord- och skogsbruk, ir
s pass l3gt jimfort med investeringskostnader och bostadspriser bort-
ser vi frin storleken p8 virdet i alternativ anvindning i fortsittningen
av detta kapitel.

6.2.1 Den klassiska teorin: Den private aktoren bygger
om nettonuvardet ar storre an noll

Den grundliggande kalkylen

Det som lirs ut i grundkurser i investeringskalkylering ir att en inve-
stering dr 16nsam om nettonuvirdet ir storre dn noll, eller annor-
lunda uttryckt: att nuvirdet av de framtida intikterna ir storre in
sjilva grundinvesteringen.

Tinker vi oss att det kostar 30 000 kr/kvm att bygga (som betalas
1dag), samt att huset kan siljas om tvd &r, och att investeraren har
ett avkastningskrav pd 6 procent, sd miste priset om tvd ir vara minst
33 700 kr/kvm (1.06%1,06%30 000) for att det ska vara 16nsamt att
bygga.

Enligt denna teori si kommer en markigare, nir ekonomin gir
frin l3gkonjunktur till hégkonjunktur, och bostadspriserna stiger,
att vinta tills det férvintade priset om 2 &r blir 33 700 kr/kvm. D3
sitter denne igdng att bygga.

En tolkning av pistdenden som att “marknadsférutsittningar”
eller konjunkturliget gor att byggritter inte utnyttjas, dr just att det
forvintade priset inte dr si hogt att nettonuvirdet blir stdrre dn noll.

En forenklad version av denna teori finns 1 begreppet "Tobins Q7,
som definieras som kvoten mellan det pris (p) byggaren kan tinkas {3
ut och sjilva byggkostnaden (k), dvs. Tobins Q = p/k. Om denna kvot

dr storre dn 1, sd forvintar man sig att en privat aktor bygger, eftersom
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projektet ger en vinst nir forsiljningspriset ir storre dn produktions-
kostnaden (inkl. normal avkastning p& investerat kapital).

Antar vi att kostnaderna ir kinda, si finns det tv4 faktorer 1 dessa
kalkyler som bygger p& bedémningar. Den férsta dr det framtida pris
som bostiderna kan siljas till och det andra dr avkastningskravet som
1sin tur paverkas av den private aktérens bedémningar av risken, vad
denne har f6r alternativa placeringar och vad det kostar att 1ina.

Det framtida priset och efterfragan

Att bedéma det framtida priset innebir att bidde bedéma framtida
efterfrigan och konkurrenternas utbud. Ser vi pd efterfrigesidan pd
dgarmarknaden s ir tvd centrala faktorer inkomstutvecklingen och
vad det kostar att dga, vilket 1 hog grad beror av rintenivderna. Nir det
1 debatten (se t.ex. Flam 2016) argumenteras for att dagens bostads-
priser kan férklaras med “fundamenta” ir det 1 regel med hinvisning
just till hogre inkomster och ligre rintor. Priset pd en marknad beror
dock ocksd pa vad liknande varor pa andra marknader kostar, frimst
hyresutvecklingen. Hogre hyror i nyproduktion kan 1 sin tur ses som
orsakad dels av att relativt stora grupper fatt hogre inkomster och att
priserna pd dgarmarknaden stigit. Det senare bidrar ocks till stigande
markpriser vilket ocksd paverkar hyrorna.

P4 dgarmarknaden pdverkar dven forvintningar om framtida priser
hur mycket ett hush8ll ir berett att betala. Ur en fastighetsutvecklares
perspektiv bidrar detta till osikerhet: Foretaget behover bedéma vad
man tror att hushdllen tror om det framtida priset 1 det aktuella om-
rddet. Detta kan paradoxalt nog vara ett sirskilt allvarligt problem for
lite billigare bostider i lite simre ligen: Tror hushillen att dessa bo-
stider ir mer riskfyllda pd grund av mer osiker prisutveckling, viljer
de kanske hellre nigot dyrare f6r att minska den bedémda risken for
framtida prisfall. Det enskilda hush&llet behover alltsd 1 sin tur bedéma
vad andra hushill tror om det aktuella omridets framtida attraktivitet
eftersom andras bedémningar pdverkar de framtida priserna. Om inte
annat visar detta hur svirt det ir bedéma framtida priser och att det
alltid ligger ett moment av spekulation 1 att sdtta igdng ett bostads-
projekt, sirskilt pd dgarmarknaden. Som kan observeras nu nir osiker-
heten p& marknaden blir lite storre s3 dr det just produktionen av dgda
bostider som pdverkas mest (se Veidekke 2018).
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En ytterligare komplikation kan vara om kreditgivarna stiller sir-
skilda krav, t.ex. att en viss andel av bostiderna ska vara tecknade
innan féretaget kan fi 18n. Osikerhet om framtiden paverkar dock i
sin tur hur tidigt hushéllen ir beredda att binda sig. Foretaget kan ha
goda grunder for att det inte kommer att bli svirt att silja ligenheterna
om sig 2 3r nir de ir klara, men det enskilda hushillet kan bedéma att
deras situation och deras alternativ om 2 &r ir s3 osiikert att de inte vill
teckna sig nu. Man kan jimféra med kontorsmarknaden dir vissa hus
“byggs pad spekulation” utan tecknade kontrakt, medan andra byggs
med en stor andel tecknade kontrakt. I en ekonomi dir osikerheten
ir relativt hog pd hushills- eller foretagsnivd, men osikerheten ir
mindre pa den aggregerade nivdn, ska vi férvinta oss att pd en rationell
marknad kommer det bdde att finnas projekt som “byggs pa speku-
lation” och projekt som byggs med tecknade avtal.

Avkastningskravet och dess betydelse

De grundliggande teorierna siger enkelt uttryckt att det avkast-
ningskrav som en investerare stiller upp for att g in 1 ett projekt i
grunden beror av tvd faktorer: vilken avkastning man kan {3 ps en
siker investering (t.ex. en svensk statsobligation) och hur man be-
domer risken i det enskilda projektet. Sjunkande rintenivier p4 sikra
placeringar har minskat nivdn pd den alternativa sikra avkastningen,
och bostadsbrist har minskat riskerna i byggandet, och detta har till-
sammans lett till sjunkande avkastningskrav. Ifall investeraren ir
beroende av att 1ana s& pdverkar l3nerintan ocksd I6nsamhet, men
den rintan bestims i sin tur av samma grundliggande faktorer, dvs
rintan pad sikra placeringar och risken i projektet. Det ir inte ovan-
ligt att kommunala bostadsféretag 1 dag har avkastningskrav i sina
dgardirektiv pd 3—4 procent. Kombinationen av ligre avkastnings-
krav och hégre priser/hyror har gjort allt fler bostadsprojekt 16n-
samma under senare r.

For den som har ett hogt avkastningskrav ir framtida intikter rela-
tivt sett mindre virda, och det innebir enkelt uttryckt att den som har
héga avkastningskrav normalt inte ger sig in 1 lingsiktiga projekt.
Dessa investerare vill s3 att siga ha tillbaka mycket pengar snabbt. Av-
kastningskravets nivd har dock olika effekter pd bostadsrittsmarknaden
och pd hyresmarknaden.
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Den som har ett hogt avkastningskrav kommer normalt inte att
vara intresserad av att bygga och iga hyreshus, eftersom mycket av
intikterna d3 kommer relativt ldngt in i framtiden. De stora privata
aktorerna pd bostadshyresmarknaden ir ofta familjekontrollerade
foretag som ser sin verksamhet ur ett ldngsiktigt perspektiv och inte
férvintar sig ”snabba klipp”. Den typen av aktérer som vill gora
”snabba pengar” koper i stillet t.ex. dldre billiga hus 1 C-ligen och
hoppas pd en prisuppging, och pd att det gr att gora en relativt billig
renovering och sedan hoja hyrorna kraftigt och sen silja. Aven den
som koper mark och héller pd marken linge, kan knappast ha ett hogt
avkastningskrav eftersom det di krivs mycket hoga priser 1 fram-
tiden for att markkodpet ska vara Iénsamt.

Ser vi pd bostadsrittsbyggandet sd dr tidsavstdndet mellan ned-
lagda kostnader och intikter mycket kortare och dirmed spelar av-
kastningskravet relativt liten roll, i relation till férvintade kostnader
och framtida priser. I exemplet ovan krivdes ett pris pd 33 700 kr/kvm
om 2 3rvid 6 procent avkastningskrav och 30 000 kronor investering
(1.06*1,06*30 000). Sinks avkastningskravet till 3 procent blir ligsta
acceptabla pris 31 800 kr/kvm (1.03%1,03*30 000). Ifall avkastnings-
kravet ékar till 10 procent sd blir ligsta tinkbara pris for att inve-
steringen ska vara lénsam 36 300 (1.1%1,1*30 000).

Om kommunala markanvisningar siljs till hégstbjudande kommer,
allt annat lika, féretag som har ligre avkastningskrav att vara beredda
att betala mer f6r marken och kommer dirmed att konkurrera ut fore-
tag med hogre avkastningskrav, allt annat lika. Exemplet ovan pekar
dock pd att det som mest kommer att piverka hur mycket ett féretag
ir villig att betala fér en markanvisning dr hur hégt man bedémer att
det framtida bostadspriset kommer att vara och hur man bedémer
byggkostnaderna. Relativt smé skillnader 1 dessa bedémningar kom-
mer att spela storre roll dn skillnader 1 foretagets avkastningskrav.

Den mest allminna slutsatsen utifrin frigan om att byggritter
inte utnyttjas, ir dock att, allt annat lika, ju hogre avkastningskrav
som en aktdr har, ju snabbare vill man genomféra projektet. Ett hogt
avkastningskrav innebir att det "kostar” mer att vinta. De sjunkande
rintenivierna och sjunkande avkastningskraven under senare ir kan
dirmed bidra till att foretag skjuter upp delar av projekt.
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6.2.2 Den moderna teorin: Kan I6na sig att vianta
aven om projektet ar Ionsamt i dag

Den klassiska teorin byggde pa antagandet att det finns tv4 alterna-
tiv: Antingen investeras eller s investeras inte. Den moderna teorin
pekar dock pd att i en osiker och férinderlig virld s maste man dven
kalkylera med ett tredje alternativ: Att investera om nigot r i stillet,
d& omstindigheterna kan ha foérindrats. Detta innebir att iven om
det dr l6nsamt att investera i dag, s& kan det vara rationellt att vinta
med hela eller delar av investeringen. I teorin uttrycks detta som att
om man inte bygger i dag om det finns en option att bygga i fram-
tiden som dr mer vird in att bygga i1 dag. For att bygga i dag méste
investeringen vara mer lénsam in I6nsamheten ifall man vintar. Det
gdr att urskilja en rad varianter av detta.

Variant 1. Hela projektet skjuts upp

Om vi forst antar att projektet inte kan delas upp, s beror den opti-
mala investeringstidpunkten 1 princip pd hur snabbt man tror att pri-
serna stiger (eller kostnaderna faller). Skjuter man upp projektet hinder
tvd saker som drar 4t olika hill. Det f6rsta ir att kostnader och priser
kan utvecklas pd ett sidant sitt att 6verskottet 6kar, men det andra
som hinder ir att 6verskottet hamnar lingre fram 1 tiden, vilket ju
innebdr att nuvirdet blir ligre. Ju lingre i framtiden som vinsten
kommer, desto mindre ir nuvirdet. Som noterades ovan ir det dock
s att ju ligre rintorna och avkastningskraven ir, desto mindre kostar
det att vinta.

Variant 2. Projektet byggs i etapper

Vid varje tidpunkt finns en viss efterfrigan pd bostider 1 ett visst
omréde. Det finns vissa hushill som ir beredda betala ett relativt
hégt pris, och ju ligre priset ir desto fler dr intresserade av att kopa.
Vi antar att det finns ett visst antal som ir beredda att betala ett pris
som ir si hogt att det blir [dnsamt att producera. Hur hushillens
efterfrigekurva mer i detalj ser ut har stor betydelse f6r hur mycket
foretaget vill bygga. I figuren nedan illustreras tv3 olika fall. Fall A
kinnetecknas av en brant kurva vilket innebir att om féretaget vill
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silja fler ligenheter, m3ste det g8 ner kraftigt i pris (s.k. oelastisk efter-
frigan — dven om priset sinks 6kar inte efterfrigan nimnvirt). I Fall
B nedan s3 faller inte priset s8 mycket dven om fler ligenheter byggs
och det kan d& vara I6nsamt att bygga mer nu (efterfrigan elastisk —
en liten sinkning av priset leder till en storre efterfrigan).

Figur 6.1 Fall A: En prissankning leder bara till
en liten 6kning av forsaljningen

Pris

Efterfriagan prisokéanslig ‘

< -
Efterfrigekurva

Kvantitet

143



Byggaktorernas perspektiv — av professor Hans Lind SOU 2018:67

Figur 6.2 Fall B: En prissdankning leder till en stor 6kning av forsaljningen

Kvantitet

Det ir naturligtvis en empirisk friga hur det ser ut pd en viss mark-
nad, men en vanlig férestillning dr att efterfrigan i ett forortsomride
mer ser ut som 1 Figur A, medan det 1 ett mer centralt lige — med en
storre potentiell efterfrigan — 1 hégre grad ser ut som i Figur B.

P3 en bostadsmarknad kommer det i regel nya kunder i varje tids-
period, och det innebir att priset pd de nyproducerade ligenheterna
1 nista etapp kan bli relativt hogt dven om det byggs en forsta etapp
i dag. Ett rikneexempel kan illustrera hur det kan vara i ett fall som
motsvarande Figur A ovan — se tabellen nedan. Vi fokuserar hir enbart
pd intikterna, och antar att kostnaderna inte férindras nimnvirt
mellan de olika alternativen. Utifrin antaganden 1 tabellen blir intik-
terna 700 miljoner om alla 200 ligenheterna byggs period 1. Byggs
100 ligenheter dr 1 och 100 &r 2 s3 blir intikterna med 6 procent
avkastningskrav 758 miljoner (400 + 358 (380/1,06)). Kort sagt: det
l6nar sig betydligt bittre att dela upp byggandet i tvd etapper.
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Tabell 6.1 Réakneexempel rérande etapputbyggnad

Alternativ Pris per lagenhet
Séljer 100 period 1 4 miljoner
Séljer 200 period 1 3,5 miljoner
Saljer 100 period 2 efter att ha salt 100 period 1 3,8 miljoner

Kalkylerna ovan bygger pd att efterfrigekurvan ir kind. I verklig-
heten vet foretaget inte hur den ser ut. Aven om féretaget kan obser-
vera prisnivdn 1 omridet ir det inte litt f6r féretaget att veta hur
kurvan lutar, dvs veta vad som hinder med priset om utbudet okar.
I ett examensarbete om utbyggnadsstrategier (Sjéberg & Martling
2015) betonas bl. a att byggande i mindre etapper ir ett sitt att minska
riskerna nir foretaget inte vet hur efterfrigekurvan ser ut, vilket d3
sirskilt kan gilla 1 férortslige och 1 nya utvecklingsomriden. Fore-
taget startar d@ med en liten etapp, och ser man att f6rsiljningen gir
bra sd startar man en ny och kanske lite stérre etapp. Om férsiljningen
gdr trogare in vintat gor foretaget kanske nista etapp mindre. Efter-
som det finns etableringskostnader kan det vara rationellt att hilla
produktionen i omridet igdng, men etappstorleken justeras uppit
eller neddt beroende pd efterfrigan i den féregdende etappen.

Grenadier & Malenko (2010) beskriver det som att det finns en
”option to learn” och diskuterar att det kan vara svért for féretag att
bedéma om en prisuppgéing ir tillfillig eller bestiende. Samma typ
av resonemang ir relevant fér osikerhet om hur efterfrigekurvan lutar.
Finns det en sddan osikerhet kan det vara rationellt att "prova sig
fram” och bygga med relativt smé etapper.

I extremfall kan det vara s§ att efterfrigekurvan ir si brant att det
inte alls blir 6nsamt att bygga om hela omradet ska byggas pd en ging.
Priset per enhet faller under byggkostnaden per enhet ifall s manga
bostider kommer ut pd en ging.

Strategiska aspekter och “spel” mellan olika byggare

Som belysts sirskilt i teoretiska modeller av Grenadier (t.ex. Grena-
dier 1996) s beror ett foretags beteende inte bara av dess egna kost-
nader och dess egen bedémning av efterfrdgan 1 stort, utan ocksad pa
vad foretaget tror att andra foretag gor. Detta dr en typ av situation
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som behandlas inom den nationalekonomiska spelteorin. Situatio-
nen kan illustreras med matrisen nedan. Hir tinker vi oss att bida fére-
tagen viljer mellan att bygga lite eller att bygga mycket under den
kommande perioden. Siffran 1 rutorna beskriver vilken vinst som re-
spektive foretag gor vid olika kombinationer av strategier. Tabel-
lerna belyser ndgra olika fall. I bdda fallen ir dock efterfrigan relativt
priskinslig och de blir hégre vinst om bida bygger lite jimfért med
om bida bygger mycket (75 var jimfért med 100 var). En viktig friga
for vad som ir en vinstmaximerande l6sning ir dock vad som hinder
om ett féretag bygger mycket och det andra bygger lite. Det dr pd denna
punkt som de bida fallen nedan skiljer sig dt. I Fall 1 finns ingen
frestelse for nigot av foretagen att bygga mycket i férsta perioden.
Strategikombinationen Lite-Lite ger ett si hogt utfall f6r bida att
ingen vinner nigot pd att ensidigt byta strategi. Skulle ett av fore-
tagen bestimma sig {6r att bygga mycket i period 1 medan det andra
foretaget bara bygger lite s sjunker i fall 1 den samlade vinsten for
foretag 1 till 90. Det antas att om det byggs relativt mycket i period
1 s8 sjunker priset kraftigt.

Tabell 6.2 Strategimatris fall 1

Firetag B bygger lite Firetag B bygger mycket
Foretag A bygger lite A:100; B:100 A:60; B:90
Foretag A bygger mycket A:90; B:60 A:75; B:75

Ser vi pd fall 2 nedan s8 ir situationen annorlunda. Den sammanlagda
vinsten ir fortfarande storst om bdda foéretagen bygger lite 1 forsta
perioden (200), men nu ser vi att bida féretagen kan vinna pd att vara
den enda som bygger mycket den forsta perioden. Bakom dessa siff-
ror ligger 1 princip ett antagande om att marknaden kan svilja ganska
mycket under period 1, men om det byggs relativt mycket i period 1
s& blir priset lagt f6r den som bygger i period 2.

Tabell 6.3 Strategimatris fall 2

Firetag B bygger lite Foretag B bygger mycket
Foretag A bygger lite A:100; B:100 A:60; B:110
Foretag A bygger mycket A:110; B:60 A:75; B:75
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Kan féretagen gora ett avtal skulle de komma 6éverens om att bygga
lite 1 period 1, men om ett av foretagen tror att det andra kommer att
bygga mycket i period 1 s& 16nar det sig dven for det andra att bygga
mycket under férsta perioden (vinsten 75 ir storre dn 60). Grenadier
(1996) beskriver detta som en "development cascade” dir alla bygger
mycket nu fér att hinna fére de andra och dirmed kunna silja till ett
relativt hogt pris innan det 6kande utbudet pressar ner priset.

6.2.3  Teoriernas relation till forklaringar
i olika rapporter och i debatten

Som beskrivs i utredningens kapitel 3 finns i debatten ett antal hypo-
teser om vad det beror pd att féretagen inte utnyttjar alla byggritter.
I detta avsnitt ska dessa hypoteser relateras till teorierna som pre-
senterats ovan. Faktorer som nimns i debatten ir:

1. Lig efterfrigan i vissa kommuner.

2. Konjunkturen och de marknadsmissiga férhillandena avgor tiden
for byggstart.

3. Byggherrarna riktar in sig mot en for sniv kundkrets och bygger
inte 1 mindre centrala omriden, trots behov av bostider.

4. For detaljerade, omfattande eller inaktuella detaljplaner.

5. N6dvindig infrastruktur har férdrojts.

Nigra av dessa faktorer kan direkt relateras till den klassiska teorin
att foretaget bara bygger ifall nettonuvirdet ir positivt. Om efter-
frégan dr ldg (férklaring 1) kan det pris/den hyra/ som kan tas ut vara
s& 18gt att nuvirdet av investeringen ir mindre dn noll. Om planen har
egenskaper som minskar lénsamheten (forklaring 4), eller om det inte
finns infrastruktur framme (forklaring 5), kan det ocks3 tolkas som
att dessa faktorer minskar [dnsamheten si mycket att nettonuvirdet
ir negativt.

Forklaring 4 kan emellertid ocks? tolkas som att den nuvarande
planen visserligen medfér en lonsam investering, men att 16nsam-
heten skulle bli klart hégre med en plan som ir bittre ur byggarens
perspektiv. Det kan d4, som teorierna ovan pekar p4, vara rationellt
for byggaren att vinta.
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Forklaring 2, som hinvisar till konjunkturen och marknadsmissiga
forhillanden, kan ocksi tolkas pd tvd olika sitt. Det férsta knyter an
till den klassiska teorin och siger att konjunkturen och marknads-
forutsittningarna ir sidana att det inte gir att bygga 16nsamt alls. Den
andra tolkningen knyter an till vad som ovan kallats den moderna
teorin och innebir d3 att det [6nar sig att skjuta upp delar av projektet
eftersom efterfrige-kurvan ir relativt brant och att det férvintas kom-
ma till nya kunder under nista period.

Det ir viktigt att skilja mellan dessa bdda tolkningar eftersom de
pekar 1 olika riktningar nir det giller vilka 3tgirder som kan vara
aktuella.

Forklaring 3 ovan passar egentligen inte 1 nigon av de presente-
rade teorierna, om forklaringen tolkas som att det finns tvd omriden
med var sin efterfrigekurva som inte paverkas av vad som byggs i det
andra omrddet. Det antas vara 16nsamt att bygga 1 bida omridena,
men foretaget viljer att bara bygga i ett av dem. Enligt teorierna borde
foretaget bygga 1 bdda om efterfrigan i det ena omradet ir oberoende
av utbudet 1 det andra.

Teorier och modeller bygger dock alltid pa vissa antaganden och 1
teorierna ovan antas att foretaget inte har nigra kapacitetsgrinser.
Detta ir dock inte ett helt realistiskt antagande, och det kan 1 debatten
noteras att vissa byggforetag siger att ”de bygger s mycket som de
hinner” och att de inte héller tillbaka utbudet av strategiska skil. En
tolkning av detta p3stiende ir att foretagen bygger upp en organisa-
tion med en viss grundliggande kapacitet nir det giller centrala aspek-
ter som projektstyrning och upphandling. Inom denna kapacitet kan
de genomféra ett visst antal projekt, eller &tminstone ett antal projekt
inom ett visst intervall. Ska féretaget bygga mer in s maste de utoka
sin organisation, vilket 1 sig innebir hogre kostnader (de nyanstillda
ir inte lika effektiva som de tidigare anstillda) och 6kade risker, t.ex.
att ha for stor organisation om efterfrigan gi ner. En bantning av orga-
nisationen ir ocksd ndgot som kostar. Ett féretag som tinker l8ngsik-
tigt kan dirfor skjuta upp vissa projekt, dven om det utan kapacitets-
grianser skulle vara rationellt att direkt bygga bada.
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6.3 Byggaktorers verksamhet i praktiken:
Intervjuresultat

Efter att ha beskrivit urvalet av féretag och tillvigagingssittet i under-
sokningen s& behandlar underkapitlet mer specifikt tre olika del-
frigor inkluderade 1 bide referat- och analysdel.

Forst beskrivs de olika byggaktdrernas strategier {6r markigande
och vilken typ av omriden som de ir intresserade av, liksom i vilket
skede de vill komma in i processen.

Vidare redogors f6r hur aktérerna genomfér sina lénsamhets-
bedémningar.

Direfter behandlas etapputbyggnad allmint, och féretagens for-
klaringar tll att projekt etappindelas.

6.3.1 Undersokningens genomforande

Det material som presenteras 1 detta avsnitt kommer, om inte annat
anges, frin intervjuer med 11 foretag som arbetar med fastighets-
utveckling.

Intervjuerna gjordes utifrdn en grov intervjumall kring de tre frige-
stillningar som beskrevs ovan. I ett fall gjordes en telefonintervju
medan 6vriga gjordes genom moten med representanter frin fore-
tagen. I regel holls moten hos det aktuella foretaget, men 1 nigra fall
var motet 1 regeringskansliet.

De foretag som intervjuats ir 1 bokstavsordning: Besquab, Bonava,
Einar Mattsson, JM, Jirntorget, Oscar Properties, PEAB, Riksbyggen,
Rikshem, Skanska och Veidekke.

6.3.2  Markstrategier

Det framkom att det finns en rad olika strategier att 13 tillging till
mark att bygga p8, frimst:

1. Kopa ett storre markomride som inte ir planlagt, men som med
tiden kan bebyggas under en lingre tid.

2. Kopa ett mindre markomrdde som inte ir planlagt men som inom
overskidlig tid kan bli aktuellt f6r bebyggelse. Kommunens éver-
siktsplan kan hir vara en vigledning.
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I bdda dessa fall kan det antingen vara sd att foretaget sjilva identifierat
objektet som intressant och sedan bérjat férhandlingar med mark-
dgaren, men det kan ocks3 vara sd att markigaren kontaktar foretaget.
Nigot féretag nimner att de arbetar med kép-optioner i stillet for att
képa innan de vet om det blir ndgot av projektet.

3. Képa ett omride som ir planlagt frdn en privat aktér. Eftersom
planer i regel gors for mindre omriden sd blir detta typiskt sett
ett relativt litet omrade.

4. Kommunal markanvisning genom direktanvisning i ett tidigt skede
dir planering sedan sker tillsammans med kommunen.

5. Kommunal markanvisning genom auktion eller anbudstivling i ett
tidigt skede dir planering sedan sker tillsammans med kommunen.

6. Kommunal markanvisning av ett redan planlagt omride (genom
direktanvisning eller auktion/anbudstivling).

7. Overtagande av kommunal markanvisning frin annan aktér.

En forsta observation ir att de flesta féretag dr pragmatiska och kan
tinka sig att anvinda en rad olika strategier, om priset och situationen
ar den ritta. Aven om foretaget kan sigas ha en eller ett par huvud-
strategier sd dr det berett att dven anvinda andra metoder om det just
d& framstdr som lénsamt.

Huvudintrycket ir dock att f3 foretag dr inriktade pd att kopa
storre omriden 1 mycket tidiga skeden, dels for att foretaget dd méste
ligga ute med kapital linge, dels for att det bedéms som for riskfyllt.
Nigon nimner att man gor det pd marknader med ligre markvirden.
Relativt 18gt pris och 18g rinta gor att det inte kostar s& mycket att
kopa tdigt.

Ett flertal av féretagen anvinder den andra strategin, dvs. utifrn
olika kriterier si soker man av marknaden p4 jakt efter markomriden
dir byggande kan bli aktuellt inom sig en 10-drsperiod. Det kan d&
handla om b&de relativt stora och relativt sm3 omriden, och omriden
dir den nuvarande dgaren inte sjilv kan driva en forindringsprocess.

Den tredje strategin, att kdpa planlagd mark av en annan privat
aktor, dr inte ndgon central del i de intervjuade foretagens strategi.
Det ir dock inte helt ovanligt och det finns tv8 varianter. Foretaget
kan bli kontaktat av den som har haft markanvisningen och som av
olika skil vill silja. Det kan handla om att féretaget fitt ekonomiska
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svirigheter, men ocksd for att féretaget bedomer att nigon annan
kan skota det avslutande skedet bittre. Det kan ocksd vara s3 att
koparen har ledig kapacitet 1 sin organisation och behover ett projekt
dirfor att de egna planerade projekten blivit férsenade. Nistan alla
foretag ir dock timligen skeptiska till denna variant dirfor ate
detaljplanen inte anpassats till det egna féretagets produkt. Men om
planen ir tillrickligt flexibel och om priset ir det ritta i relation till
byggkostnader och framtida priser s kan man vara intresserad,
sirskilt om foretaget har ledig kapacitet.

Den fjirde strategin, direktanvisning av kommunal mark i tidiga
skeden ir for de flesta av de storre foretagen den dominerande stra-
tegin och den som man féredrar. Man anser att auktioner och anbuds-
tivlingar tenderar att leda till f6r héga priser, frimst p.g.a. att priserna
drivs upp av mindre féretag som antingen spekulerar i1 prisuppgingar
eller r for optimistiska om den framtida marknaden. Genom att
foretaget fir vara med i tidiga skeden kan de se till att detaljplanen
anpassas sd att det passar foretagets produkter och inriktning. En
fordel med att f& markanvisningar dr att kopet av marken sker sent 1
processen vilket innebir att foretaget inte behover ligga ute med
pengar. Ett féretag pipekar att 1 attraktiva ligen med héga tomt-
priser ir tomtritt en férutsittning f6r att kunna bygga hyresritter.

Nigra av de mindre foretagen som intervjuats ser markanvisnings-
tivlingar som det dominerande sittet att skaffa sig mark. Man be-
démer sig ha en attraktiv produkt {6r vissa delmarknader och kan d&
fa markanvisningar genom tivlingar. Aven om det inte nimns explicit
1 intervjuerna s har ju flera kommuner velat f in fler fastighets-
utvecklare och delat upp omréden 1 hégre grad, och det har rimligen
bidragit till att mindre féretag haft relative litt att f8 markanvis-
ningar, sirskilt om foretaget bedomt att man har en attraktiv produkt
som kan siljas till ett relativt hogt pris. Dirmed kan foretaget betala
relativt bra f6r marken.

Markanvisning av redan planlagd mark har varit relativt ovanligt.
Flera av foretagen betonar att fér att man ska vara intresserad av
detta behover det vara en s flexibel plan att det gr att anviinda de
byggkoncept som foéretaget normalt anvinder.
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Overtagande av markanvisningar i sena skeden ir inte heller
ndgot som ir vanligt.' Nigra foretag nimner dock att det hinder att
de blir kontaktade av féretag som av olika skil inte kan eller vill driva
projektet hela vigen till byggande och férsiljning/uthyrning.

Ett allmint intryck frin intervjuerna ir att foretagen i regel ir
timligen flexibla och inte ir frimmande for att anvinda ett helt
spektrum av metoder. Om villkoren ir de ritta kan sirskilt de storre
aktorerna anvinda vilken som helst av de olika metoder som
beskrivits ovan. Foretaget tinker ofta i termer av en limplig portfsl;
av projekt som mojliggdr byggande ett antal ir framdt. Saknas ngon
bit i den portfélj man efterstrivar kan man tinka sig att anvinda
andra metoder in de man normalt anvinder.

Det bér ocksd nimnas att manga foretag nimner att man ocksd gor
en bedémning av den aktuella kommunens intresse och kompetens.
Det handlar di bdde om politikernas prioriteringar och tjinsteminnens
syn pd byggande. Nigra foretag namngav kommuner dir de inte kunde
tinka sig att vara verksamma p.g.a. kommunens instillning.

Till sist ska nimnas att ndgot foretag nimnde att samarbete med
andra foretag kan gora stérre omriden intressantare, eller att det gir
att blanda t.ex. bostadsritt, dganderitt och byggande av t.ex. ildre-
boende. Det kan ocks8 vara s3 att ett féretag som ir specialiserat pd
en upplitelseform samarbetar med ett féretag som ir specialiserat pd
en annan upplitelseform.

6.3.3 Lénsamhetskalkyler

Hur man gér 16nsamhetskalkyler och sitter priser kan betraktas som
affirshemligheter och det dr ndgot som miste respekteras. Vi har dock
stillt allminna frigor om hur man gér sina bedémningar infér mark-
kop eller projektstart, men nojt oss med relativt allminna svar.
Foretag som bygger bostadsritter med relativt kort tid mellan
markkop/markanvisning och fardigt projekt, forefaller 1 hogre grad
att tinka i termer av vinstmarginal, dvs skillnaden mellan totala
intikter och totala kostnader dividerat med de totala kostnaderna.
Ett féretag angav att man inte ger sig in i ett projekt om inte denna

!'Se Inggdrde & Fors (2015) fér en mer ingiende analys av &verltelse av markanvisningar.
Som framgdr dir i&r kommunerna i regel inte s3 fortjusta i detta. Det noteras dock att det kan
finnas privata aktdrer som ser det som sin nisch att driva planprojekt fram till en firdig plan,
men att sedan 6verlita byggande och férsiljning/uthyrning till ett annat foretag.
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vinstmarginal bedéms bli 15 procent. Denna nivd dr hogre dn vad fére-
taget tillimpar i vanliga entreprenadanbud, dir riskerna bedéms som
mindre.

Ar det ett projekt med en lingre tidsutdrikt gors i hogre grad
traditionella kassaflodesanalyser som beskrevs i avsnitt 6.2.1 ovan.
Avkastningskrav runt 5 procent angavs av ett par av foretagen.

Flera av foretag betonade att dagens liga rintor har betydelse fér
mojligheten att genomfora olika projekt. De gick inte nirmare in pd
hur det pverkade men det pdverkar rimligen bide féretagets totala av-
kastningskrav och kundernas mojlighet att betala ett relativt hogt pris.

Nigot foretag pekade pa att dverhettningen pd byggmarknaden
gjort att offerter pd byggentreprenader ibland varit s hogt att ett
projeket fatt skjutas upp.

Oavsett hur dessa kalkyler gors s dr de 1 alla féretag grundade 1
relativt omfattande marknadsanalyser av efterfrigan och utbud i det
aktuella omridet och segmentet.

6.3.4  Etappindelningar

En inledande observation utifrin materialet i intervjuerna ir att etapp-
indelning (med relativt smd etapper) ibland inte ir ndgot val frin
foretagets sida, utan ir nigot som i praktiken styrs av andra aktorer.

Ett forsta sidant fall ir om byggandet ingdr 1 ett stdrre omrade dir
byggandet miste samordnas med byggande av infrastruktur av olika
slag. Om infrastrukturen byggs ut stegvist s blir det nddvindigt att
dven bygga ut bostiderna stegvis.

Ett andra sidant fall, som forefaller relativt vanligt, ir att féretaget
ir beroende av extern finansiering frén en bank, och att banken kriver
att en viss andel av bostiderna ir silda innan de ir beredda att finan-
siera projektet. I detta fall kan det alltsd vara sd att foretaget vill bygga
en lite storre etapp. En storre del av ligenheterna byggs di ”pa spe-
kulation”, och féretaget riknar med att det finns kunder i framtiden,
men att ganska ménga av dessa inte vill binda sig flera r 1 f6rvig. Om
banken kriver att sig 50 procent av ligenheterna ir sdlda i férvig, gir
det inte att bygga en stor etapp pd en ging eftersom det d& inte gir att
uppnd 50 procent tecknade ligenheter. Hushillens mojlighet att 13na
paverkar naturligtvis ocksd hur minga som kan teckna sig for en
ligenhet vid en viss tidpunkt.
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En annan yttre faktor som har nimnts nigra gdnger i intervjuerna
ir att det pd en 6verhettad marknad kan vara svirt att {3 tillrickliga
produktionsresurser for att bygga en stdrre etapp pé en ging.

En tredje yttre faktor ir att om foretaget bygger bostadsritter s3
paverkas etappindelningen av vad som bedéms vara en limplig stor-
lek pi en bostadsrittsforening. Aven om det kanske vore lonsamt
med en mycket liten etapp i vissa situationer s viljs ind3 en lite
storre etapp for att nd det antal ligenheter som bedéms vara en
forutsittning for att det ska bli en fungerande bostadsrittsférening.

Fokuserar vi pd de situationer dir etappindelningen ir under fore-
tagens egen kontroll, kan forst noteras att etappindelning i vissa fall
inte beror pd 16nsamheten i det enskilda projektet. Foretaget kan ha
ett overgripande mal om att uppritthilla en viss produktionsvolym,
eller har en viss produktionskapacitet som foretaget pd kort sikt
kanske varken kan eller vill férindra. Ur detta dvergripande perspek-
tiv "ryms” kanske bara ett visst antal ligenheter i ett visst projekt —dven
om ett storre antal vore ndgot mer l6nsamt ur det enskilda projektets
perspektiv.

En mycket vanlig kommentar nir frigan om etappindelning togs
upp dr att det finns osikerhet om hur stor efterfrdgan ir. Hur stort
antal ligenheter kan marknaden ”svilja” givet den planerade prisnivin?
Aven om foretagen inte anvinder den terminologin, s& kan det fore-
tagen siger tolkas som osikerhet om efterfrigekurvans lutning. Det
ir ju inte s3 svart att 1 en marknadsanalys {8 information om aktuella
prisnivier 1 ett omrdde, men det ir inte litt att bedoma hur ett dkat
utbud péverkar det pris som kan tas ut. Det logiska blir d att bygga
stegvis, och efter varje etapp utvirdera hur férsiljningen gdtt och
sedan ta beslut om nista etapp’. Har det gdtt bra med forsiljningen
kan nista etapp byggas lite storre, och omvint om forsiljningen gitt
trogare dn vantat.

Som nimnts ovan ir det rimligt att betrakta prissittningsstrate-
gier som affirshemligheter, men 1 nigra fall har intervjupersonerna
ind3 kommenterat detta lite versiktligt. En aspekt var di att ett ling-
siktigt féretag vill ha en stabil prissittning. Ifall ett féretag forst siljer
dyrt och sedan siljer kvarstiende ligenheter till ett betydligt ligre
pris, sd kommer de som kopt till det hogre priset att uppfatta det som
orittvist. Foretaget kan d3 fa diligt rykte, vilket 1 sin tur skulle pa-
verka framtida projekt. Ifall prissinkning i praktiken inte ir mojlig

2 Se Sjoberg & Martling (2015).
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s& blir det sirskilt viktigt att inte bygga for stora etapper. I en situa-
tion nir efterfrigan faller blir den logiska reaktionen di att dra ner
pa produktionen och inte att sinka priset.

Att sinka priset i stillet f6r att minska produktionen kan ocksd
vara en problematisk strategi ifall foretaget betalt mycket f6r marken,
eller tecknat sig for en dyr markanvisning. Marginalen for att sinka
priset ir d3 inte sd stor, och i stillet for att gd ner i pris och gora en
forlust viljer foretaget att vinta och hoppas att efterfrdgan ska 6ka
igen. Att vinda sig mot andra delmarknader dir man inte ir bunden
av en tidigare prisniva kan d ocksd vara en rationell strategi.

Nigot foretag nimnde ocksd att de 1 nya omriden sitter priset i
den forsta etappen relativt 1agt for att vara siker pd att allt blir silt.
Sen kan de héja priset ndgot 1 kommande etapper. Om priset 1 den
forsta etappen ir relativt 1gt kan det ocksd vara bra att bygga en
relativt liten etapp ifall det skulle visa sig att ett hdgre pris hade varit
mojligt.

Nigra foretag pdpekar ocksd skillnaden mellan bostadsritt/idgda
bostider och hyresritter, dir det bedéms vara mojlige att, allt annat
lika, bygga storre etapper med hyresritter. Fér hyresritter borde
ocksd mojligheten att under perioder ge rabatter vara bittre utan att
det uppfattas som orittvist, iven om detta inte diskuterats mer in-
gdende under intervjuerna.

Det verkar inte finnas ndgra starka argument ur kostnadssynpunkt
med att bygga storre etapper. Nigot foretag nimnde att kvalitets-
kontroll dr enklare om det byggs etappvis.

6.4 Data fran Datscha och arsredovisningar
6.4.1 Markinnehav och byggratter

Som komplement till material frin teorier och intervjuer har dven
data samlats in frin fastighetsinformationssystemet Datscha och
frdn ndgra av de storre fastighetsutvecklarnas hemsidor.

En sokning har gjorts pd Datscha utifrdn dgande av tomtmark.
De fem privata bostadsutvecklare som dger mest tomtmark avsett
for bostadsbyggande 1 landet 4r f6ljande:

1. Peab: 550 053 kvadratmeter
2. JM: 331 328 kvadratmeter
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3. NCC/Bonava: 315 837 kvadratmeter
4. Riksbyggen: 254 335 kvadratmeter
5. Skanska: 120 343 kvadratmeter.

Om vi antar att ett genomsnittligt exploateringstal pd omridesniv3 ir
0,75 (se Regionplanekontoret 2008 s. 30 foér exempel pd exploate-
ringstal for olika typer av omriden), och att en genomsnittlig ligenhet
ir 60 kvadratmeter s& motsvarar en tomtarea pa 100 000 kvadratmeter
ungefir 1250 bostider. Arealerna ovan skulle dirmed motsvara f6l-
jande antal bostider:

1. Peab: cirka 7 000 ligenheter

2. JM: cirka 4 000 ligenheter

3. NCC/Bonava: cirka 4 000 ligenheter
4. Riksbyggen: cirka 3 000 ligenheter
5. Skanska: cirka 1 500 ligenheter.

Detta ger tillsammans cirka 20 000 bostider. En lite annan bild fram-
kommer dock av féretagens drsredovisningar. For de fyra foretag
som vi analyserat &rsredovisningar for (Peab, JM, NCC/Bonava,
Skanska) motsvarar marken ovan cirka 18 000 bostider. I drsredo-
visningarna redovisas dock att man disponerar drygt 50 000 bygg-
ratter.

Det finns flera tinkbara forklaringar till denna skillnad. Byggrit-
terna kan finnas i kommunala markanvisning och det kan vara vill-
korade koépekontrakt (optioner) som innebir att dganderitten inte
overfors forrin detaljplanen idr antagen. Det kan ocksd vara s8 att
foretagen i drsredovisningarna kalkylerat med hogre exploateringstal
in 1 kalkylerna ovan.

I drsredovisningarna finns dven vissa allminna kommentarer om
liget pd marknaden och olika externa restriktioner for byggande. Ngra
foretag nimner resursbrist 1 byggsektorn, med kostnadsékningar
som {6ljd, och att planprocesser tagit 1ing tid. Flera féretag nimnde
okad konkurrens om mark. Den allminna bilden som framtrider ir
vidare att byggandet 6kade under 2015 och 2016, men att det blivit
en svagare marknad under slutet av 2017.
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6.4.2  Geografisk férdelning av agd mark

Om man enbart ser till antalet fastigheter som dgs av de 5 foretagen
ovan s& dr den storsta andelen lokaliserad 1 féljande lin (totalt
antal 192):

1. Skane lin (30 procent)
. Stockholms lin (22 procent)
. Vistra Gotaland (18 procent)

A~ W N

. Uppsala lin (7 procent)

Foretagen har lite olika geografisk profil. Skanska och NCC/Bonava
ir overrepresenterade 1 Skdne lin och JM 6verrepresenterade 1 Stock-
holms lin.

6.4.3 Tid fran markkop till plan och fran plan till férsaljning

Genom Datscha har vi dven forsoke kartligga hur ldng tidsperiod
som forflyter frin kdp av mark till antagande av detaljplan f6r de fem
foretagen ovan. Forst kan dock konstateras att 1 majoriteten av fallen
sker markkop efter antagen detaljplan. Det kan gilla kommunala mark-
anvisningar, men ocks3 villkorade kop frin privata dgare. Foretaget
kan dock ha varit med i en relativt l8ng planeringsprocess innan
planen antas och marken képs och bebyggelsen startar.

Vi har dock hittat 37 fastigheter med byggritter pd mer in
500 kvadratmeter dir detaljplanen blivit klar efter att foretaget blivit
lagfaren dgare. I dessa fall ligger medelvirdet pa tiden mellan kép och
antagen detaljplan pd 7 &r (medianvirdet 6 &r). Det gir inte frin detta
material {3 information om hur l&ng tid sjilva planeringsprocessen
tagit, dvs tiden frin kop till pdborjad planeringsprocess.

Ett antal fall dir foretagen sélt till en bostadsrittstérening har
ocksd identifierats och dir har tiden frin lagakraftvunnen plan till
forsiljning till BFR studerats. For dessa 60 fall var den genomsnitt-
liga tiden 5 &r (medianvirdet 4 &r). Ndgon information om hur l&ngt
sjilva byggandet kommit nir forsiljningen av fastigheten sker till en
BFR finns dock inte i detta material.
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6.4.4 Etappindelning

Ett av féretagen redovisar i sin rsredovisning bedémda utvecklings-
perioder for 9 av foretagets storre projekt. Eftersom motsvarande
uppgifter inte finns frin andra féretag har objekten anonymiserats,
men 1 tabellen nedan finns uppgifter om de projekt som redovisas 1
drsredovisningen. Det bér betonas att inga uppgifter finns om varfér
utvecklingsperioderna ir s 1anga, dvs om det beror pd yttre faktorer
eller ir foretagets eget val.

Tabell 6.4 Utvecklingsperioder for 9 storre projekt

Projektnummer Totalt antal byggratter (avrundat) Utvecklingsperiod
1 4000 23 ar
2 2000 24 ar
3 1500 20 ar
4 1500 16 ar
5 1500 19 ar
6 1500 19 ar
7 1000 20 ar
8 750 12 ar
9 750 7 &r

Projekt 1, 3, 4, 8 och 9 ligger i Stockholmsregionen, projekt 2 ligger
1 Goteborgsregionen och projekt 6 och 7 ligger i Malméregionen.
Endast projekt 5 ligger 1 en annan region.

6.5 Avslutning

Utredningens uppdrag ror nyttjandet av byggritter inom detaljplan,
men kan 1 ett vidare perspektiv tolkas som hur nyttjande av potentiella
byggritter kan piskyndas (med krav i detaljplan eller exploaterings-
avtal). Givet den ridande bostadsbristen ir en hogre byggtakt gene-
rellt sett viktig. I detta avslutande avsnitt fokuseras pd vad som fram-
kommit om byggtakt och etappindelningar av projekt.

En forsta observation ir att etappindelningar ir vanliga, vilket
innebir en potential f6r hégre byggtakt. Flera faktorer ligger bakom
att det inte byggs 1 hogre takt, t.ex. utbyggnad av kommunal infra-
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struktur och bankerna krav pi en viss andel silda ligenheter ifall byg-
gandet avser bostadsritter eller igda bostider. Det som byggakts-
rerna lyft fram roérande de egna besluten ir att osikerhet om
marknaden leder till att foretagen kan foredra att bygga i relative smd
etapper. Byggs f6r mycket finns en risk att bostiderna inte kan siljas
till det pris foretaget riknat med. Att sinka priset 1 efterhand ir
normalt inte nigot bra alternativ ur féretagets perspektiv. Att bygga
en serie relativt sm3 etapper kan totalt sett ge hogre intikter idn att
bygga 1 hogre takt.
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/ Utredningens Overvaganden
och forslag

7.1 Utredningens utgangspunkter

Virt uppdrag ir att kartligga och analysera de verktyg kommunerna
har for att 1 detaljplaner skapade byggritter tas i ansprdk utan drojs-
mal och vid behov férstirka verktygen.

Bakgrunden till uppdraget ir det stora behovet av att snabbt fi fram
bostidder och att det 1 olika rapporter framggtt att det finns ett antal
byggritter som inte tagits 1 ansprik, att det finns olika orsaker till det
och att dessa kan beddmas motsvara flera rs produktion. Vi har i
kapitel 3 beskrivit och analyserat dessa rapporter och dven 1 kapitel 6
vidareutvecklat vissa ekonomiska samband.

De redskap kommunen har 1 lagstiftningen dr analyserade i ka-
pitel 4 och 5. Vi har 1 kapitel 4 gjort en avgrinsning och beslutat vilka
omriden vi bér beréra respektive vilka frigor som ligger utanfér upp-
draget. I kapitel 5 beskriver och analyserar vi hur kommunerna arbetar
med dessa frigor och lyfter manga goda exempel. Vidare analyserar vi
hur tillimpningen skulle kunna férbittras. Slutligen identifierar vi de
problem dir férindrad lagstiftning skulle kunna &vervigas. Som
framgdr av avsnitt 5.10 handlar det om genomférandetid, exploate-
ringsavtal, expropriation, inlésen och férkdpslagen samt uppféljning
av detaljplaner. Vidare ir markpolitik en évergripande friga.

Vi kommer nedan under avsnitt 7.2 behandla genomférandetid,
under 7.3 markpolitik och under 7.4-7.6 exploateringsavtal. Expro-
priation/inlésen och forkdpslagen analyseras under 7.7 respektive 7.8
och uppféljning av detaljplaner under 7.9. Vi kommer i kapitlet hinvisa
till olika paragrafer och lagar. Paragraferna avser PBL om inget anges.
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7.2 Overvaganden och férslag om en mdjlighet
till kortare genomforandetid

Utredningens forslag: Den 1 PBL lagstadgade genomforande-

tiden, som i dag dr 5-15 &r, dndras till 3-15 3r.

Vi har 1 avsnitt 4.3.2 analyserat den gillande bestimmelsen om ge-
nomforandetid. Som framgdr dir ska kommunerna sitta en tid nir
detaljplanen ska vara genomférd. Den ska bestimmas s att det finns
rimliga mojligheter att genomfora planen och den kan forlingas.
Efter genomforandetiden dr byggritten inte lingre garanterad. Nir
kravet om genomférandetiden inférdes 1987 motiverades inte sir-
skilt varfor just tidsintervallet 5-15 4r valdes.

I avsnitt 5.4 beskriver vi att genomférandetiden 1 kommunerna
ofta sitts till 5 eller 10 4r. Frin kommunalt hll har framforts att en
mojlighet att kunna sitta en kortare tid dn fem ar skulle i vissa sir-
skilda fall kunna skynda p& processen.

Frin Sveriges Byggindustrier har anforts att det dr komplext att
genomfora en detaljplan, inte minst pa grund av att manga olika aktorer
ir involverade och olika férutsittningar méste vara uppfyllda for att
bebyggelse ska komma till stind. En svirighet ir att byggherren for
att f3 finansiering pd férhand miste ha tecknat kontrakt med en viss
andel av de framtida kdparna. Vad giller bostider uppltna med hyres-
ritt ska byggherren kunna visa pd en faktisk och varaktig efterfrigan.
Ett annat problem ir att 1 en hdgkonjunktur kunna férsikra sig om
personal. En alltfér kort genomférandetid skulle dirmed kunna for-
simra bebyggelsens kvalité eller leda till att bebyggelsen inte kan
genomforas, dvs. kunna leda till firre bostider.

Fran nigot hill har anférts att detaljplaner blir alltmer kompli-
cerade och att det dirfér inte heller ir méjligt med en kortare genom-
forandetid.

Samtidigt har det lyfts att en kortare genomférandetid kan vara en
fordel i de fall en antagen detaljplan behéver dndras for att bostider
ska kunna byggas, vilket i s fall forst kan ske efter det att genom-
forandetiden 16pt ut. Det kan t.ex. handla om att man 1 efterhand
kommer fram till att det hade varit bittre att utforma bostider pd
annat sitt. Av kapitel 5 framgar att det dr komplicerat att bestimma
en genomforandetid, eftersom kommunen miste ta stillning till en
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mingd olika faktorer vid genomférandet. Vi har redogjort f6r nigra
goda exempel. En avgorande faktor for att byggritter snabbt ska ut-
nyttjas dr att kommunerna tidigt 1 detaljplaneprocessen vidtar dtgir-
der f6r genomférandet. Kommunerna miste redan 1 samband med
liggandet av detaljplan bedéma vilka férdjupade undersékningar som
ir nédvindiga med hinsyn till bl.a. arkeologi, féroreningar och geo-
teknik. Aven att tidigareligga fastighetsbildningsitgirder eller att for-
bereda bygglovshandlingar ska ha en positiv effekt pa tidsperspektivet.
Att pd forhand sitta en kortare genomférandetid innebir en okad
press pi kommunen och ett skil till att effektivisera det egna arbetet.

For byggherrarna innebir en utokad genomférandetid att bygg-
ritten bestdr under lingre tid, vilket mojliggor ett mer utdraget byg-
gande, dven om kommunerna pd andra sitt genom villkor 1 exploa-
teringsavtal, markanvisningsavtal och kdpeavtal férsoker se till att det
inte sker. Som kommer att framgd nedan och som vi redovisat i
kapitel 4 och 5 ir kommunernas méjligheter till villkor inte tillrick-
liga. En kortare genomférandetid skulle dirmed dven innebira ett dkat
krav mot byggherren. Sjilvklart miste kommunerna beakta byggher-
rarnas forutsittningar for att mojliggdra bebyggelse.

Vir slutsats 4r sammantaget att en onddigt ling genomférandetid
innebir att firdigstillandet av bostider kan forhalas. Vi menar att
den dndring vi f6reslar ska ses som en mojlighet f6r kommunen att
anvinda 1 de fall det kan vara motiverat, det kan exempelvis handla
om ett mindre omrdde. Redan den nu gillande lagstiftningen innebir
att det dr mojligt att ha olika genomférandetider for olika omriden
i en plan. Dirmed skulle en mycket kort genomférandetid kunna
sittas for en begrinsad del. Vidare skulle en kortare genomférande-
tid kunna sittas fér ett omridde med enkla férutsittningar, dir det
redan pd férhand stdr klart att det inte kommer att uppstd nigra
komplikationer varken fé6r kommunen eller byggherren. Det ska
slutligen noteras att en genomfoérandetid kan forlingas.

I kapitel 8 redovisar vi vir konsekvensanalys. Som framgir dir
anser professor Hans Lind att en kortare genomférandetid kan inne-
bira att det blir mer lonsamt for byggherren att bygga 1 nuliget
i stillet for att avvakta och det dven skulle pdverka vilka aktdrer som
ir mest intresserade av att arbeta med fastighetsutveckling i den
aktuella kommunen.
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7.3 Overviaganden om markpolitik

Utredningens bedomning: Kommunerna bor bedriva en stra-
tegisk och lngsiktig markpolitik med syfte att utdka sitt eget
markinnehav, eftersom det ger 6kade mojligheter till ett snabbare
byggande.

Vira analyser visar att de problem som finns med dréjsmaél av ian-
spraktagande av byggritter oftast avser privatigd mark. Det finns
kommuner som idger mycket mark, men dven exempel pd kommuner
som framfor allt under de senaste dren sdlt mycket av sin mark till
privata dgare. Var slutsats ir att kommunerna har bittre verktyg fér
att snabbare 3 fram bostider pd egen mark. P4 kommunaligd mark
kan de stilla skarpa krav i markanvisningsavtalet och 1 det efterféljande
kopeavtalet, se avsnitt 5.6.5. For privat mark upplever minga kom-
muner att deras mojligheter att pdskynda bebyggelsen ir begrinsad.
Kommunen innehar planmonopolet och kan bestimma om detalj-
planeliggning ska ske pd privat mark, men det férutsitter ett intresse
hos markigaren. Genom detaljplanen fir markigaren en byggritt. S
linge byggritten giller har markigaren, med nigra sma begrinsningar,
en ritt till bygglov enligt detaljplanen. Regelsystemet bygger pd att
byggritten tidsbegrinsas for att bostider ska komma till stdnd utan
drojsmal. Det sker genom genomfoérandetiden. Nir den bestimda
genomférandetiden 16pt ut ir byggritten inte lingre garanterad, efter-
som kommunen d& har mojlighet att upphiva detaljplanen. I prak-
tiken sker det dock sillan, se avsnitt 5.4, vilket 1 sin tur leder till att
byggritten bestdr utan tidsgrins. Kommunerna ir sirskilt restriktiva
med att upphiva detaljplaner {6r privat mark, eftersom det upplevs
som en meningslos virdeférsimring, det innebir enbart att mark-
dgaren inte kan bygga, men leder inte till att annan kan bygga. I det
fallet skulle det krivas att dtgirden férenades med expropriation fér
att ge annan mdjlighet att bygga, vilket upplevs som fér ingripande,
dyrt och resurskrivande, se avsnitt 7.7. Med egen mark kan kom-
munen vilja ut en annan aktdr som bygger 1 stillet.

Innebérden av detta blir att kommunerna behéver anvinda sig av
exploateringsavtalet for att bebyggelse pa privat mark ska komma till
stind utan drojsmal. Aven hir finns det svirigheter, se avsnitt 7.4—
7.6. Var slutsats dr utifrin detta att kommunerna 1 stérre utstrick-
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ning boér bedriva en strategisk och ldngsiktig markpolitik och for-
virva egen mark, eftersom det medfér en mojlighet att snabbare fa
fram bebyggelse. Frin kommunal synvinkel ir det ocksd av intresse
att kunna tillgodogéra sig markvirdestegring till {61jd av detaljplane-
liggning. Det ger resurser som kan anvindas fér att finansiera infra-
strukturen kring bostiderna. Det underlittar 1 sin tur en snabbare
utbyggnad. Som ett antal kommuner har nimnt kan egen mark ocksa
skapa forutsiteningar £6r fler aktorer att f4 tillging till byggbar mark.
Det férhindrar privata markmonopol som riskerar att bromsa hastig-
heten 1 byggandet. I sdvil tillvixtomridden som pd svagare bostads-
marknader behéver kommunerna képa mark for exploatering eller
for att kunna byta till sig annans mark 1 mer attraktiva omrdden, (se
vidare SKL:s tre skrifter Bostadsférsérjning 1 praktiken, Aktiv
markpolitik och Planering och genomférande, 2016).

Kommunerna har dven pitalat att det dr svirt f6r dem att kopa
mark. Eftersom expropriationsersittningen ir 125 procent, se vidare
avsnitt 7.7 nedan, blir det riktlinjen dven for avtal. De upplever att
det ir principiellt fel att képa mark som &verstiger marknadsvirdet.
Vidare finns det farhigor om juridiska svirigheter, enligt vissa kom-
muner skulle det kunna strida mot statsstodsreglerna. Den slut-
satsen dr enligt vir beddmning osiker, eftersom berikningsgrunden
har std 1 lag och en slutsats dirmed skulle vara att en ersittning om
125 procent, f6r kommunerna dr marknadsvirdet. Frigan ligger utan-
for vart uppdrag, men det kan konstateras att osikerheten om detta
hos kommunerna férsvirar markférvirv. En 16sning skulle dirfor
enligt kommunerna vara ett dterinférande av férkopslagen eller en
indrad expropriationsersittning, se 7.7 och 7.8.

7.4 Den tidigare lagregleringen av
exploateringsavtal och upphadvandet
av de s.k. exploatorsbestammelserna

7.4.1  En 6vergripande bakgrund

Slutsatsen efter vad vi anfért ovan ir att det verktyg som kommu-
nerna har for att undvika drojsmal pd privat mark i huvudsak ir
exploateringsavtalet. Hir finns det dock flera komplikationer.
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Exploateringsavtal har historiskt sett varit oreglerade 1 lagstift-
ningen, uppfattningen har varit att det lagtekniskt skulle vara svért
med hinsyn till de skiftande férhillandena 1 olika avtal. Lagstift-
ningen skulle behova bli s8 allmint hillen att den inte skulle utgéra
nigot effektivt skydd utdver det som redan féljer av avtalslagen.
Detta férindrades 2011 nir Plangenomférandeutredningen, se
direktiv 2011:104, fick i uppdrag att se dver reglerna om genom-
forande av detaljplan. Uppdraget innebar att foresld en tydlig, effek-
tiv och transparent plangenomférandelagstiftning som kunde vinna
acceptans hos kommuner och fastighetsigare, samtidigt som den
skapade forbittrade férutsittningar f6r planeringen och byggandet i
Sverige. Bl.a. skulle de s.k. exploatérsbestimmelserna analyseras och
utredningen skulle ocks3 belysa férutsittningarna f6r och limpligheten
av att genom lagstiftning reglera forfarandet kring och innehillet i
exploateringsavtal. Utredningens forslag behandlades av regeringen
1 prop. 2013/14:126, En enklare planprocess, jimfér avsnitt 4.5.

Det inférdes flera forindringar f6r exploateringsavtal. De f6r utred-
ningen relevanta var tre, krav om att kommunen skulle uppritta rikt-
linjer for avtalet, att det 1 PBL delvis lagreglerades vad ett exploate-
ringsavtal fir innehilla, respektive inte inneh8lla och att exploatérs-
bestimmelserna upphivdes. Dessa forindringar tridde i kraft 2015.

Nir det gillde skilen for de tre férindringarna finns det ett klart
samband. Av forarbetena framgir att syftet var att 6ka transparensen
och rittssikerheten for byggherren och dirigenom {3 ett effektivare
forfarande. Den bakomliggande utgdngspunkten var att byggherren
stod 1 en stark beroendestillning till kommunen och att kommunerna
dirfor 1 viss utstrickning stillde for lingtgdende villkor. Synsittet
om maktobalans grundade sig pd att kommunerna har planmonopol
och dirfér ensidigt kan bestimma om privat mark ska planliggas samt
kan villkora ett exploateringsavtal med att planen antas, dvs. om bygg-
herren inte accepterar villkoren i avtalet skulle kommunen kunna lita
bli att anta detaljplanen, (se a. prop. 146 ff.).

Ett annat skil bor ha varit att den gingse uppfattningen d& var att
fordrojningen av byggritter var ett kommunalt problem, som kom-
munerna kunde styra. Som dock framgir av kapitel 3 ir orsakssam-
banden for {6rdréjningarna mer komplicerade och ansvaret delat bland
flera aktorer.
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Konkret innebar férindringarna fér det férsta att kommunen om
den avser att ingd exploateringsavtal har en skyldighet att anta rikt-
linjer som avser utgdngspunkter och mél fér dessa avtal. Riktlinjerna
ska ange grundliggande principer for férdelning av kostnader och
intikter f6r genomférandet av detaljplaner och andra férhdllanden
av betydelse. Nir det giller riktlinjer har viiavsnitt 5.10.5 dragit den
slutsatsen att inte gd vidare med den frigan.

Vidare skedde en lagreglering i PBL om vad ett exploateringsavtal
far innehilla respektive inte far innehilla och 4dven en utgdngspunkt
fér maktbalansen. Detta finns 1 6 kap. 40-418§. Innebérden av dem
ir att ett exploateringsavtal fir innehdlla ett dtagande for en bygg-
herre att vidta eller finansiera dtgirder for anliggande av allminna
platser samt anliggningar f6r vattenf6érsorjning och avlopp m.m. om
tgirderna ir nodvindiga for att detaljplanen ska kunna genomféras.
Byggherrens eller fastighetsigarens dtagande ska std i rimligt f6r-
hillande till dennes nytta av planen. Diremot far ett exploaterings-
avtal inte innehdlla ett dtagande f6r denne att betala f6r byggnads-
verk for vird, utbildning eller omsorg som kommunen har en
skyldighet enligt lag att tillhandahilla.

Formuleringen 1 nuvarande 6 kap. 40 § ir alltsg att vidta eller finan-
siera dtgirder for anliggande av allmin plats. Trots denna formule-
ringen ir syftet att det 1 ett exploateringsavtal utifrin denna paragraf
dven kan ingd 6verenskommelser om att kommunen ska kunna
ersittas for sitt markinkop, se a. prop. s. 170. Nir det giller 41 § om
vad ett exploateringsavtal inte fir innehélla ir formuleringen annor-
lunda, hir anges alltsg att ett exploateringsavtal inte fir innehdlla ett
dtagande for en byggherre att helt eller delvis bekosta byggnadsverk
for vird, utbildning eller omsorg som kommunen har en skyldighet
enligt lag att tillhandahilla. Aven denna formulering innefattar enligt
propositionen markkostnaden. Innebérden ir att kommunen inte i
nuliget kan 6verféra markkostnaden fér sddana byggnadsverk som
exempelvis skola till byggherren, se a.a. s. 170, men diremot ir det
mojligt att gora det f6r mark avsedd for allmin plats m.m.

Dirutéver upphivdes de s.k. exploatérsbestimmelserna, vilket be-
tyder att kommunerna inte utan ersittning kan l6sa in mark fér all-
minna platser eller allminna byggnader.
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7.4.2 Foérbud mot att betala fér byggnadsverk
for vard, utbildning eller omsorg.

Nir det gillde skilen for forbudet mot att betala for byggnadsverk
for vard, utbildning eller omsorg hinvisade regeringen i propositio-
nen till Plangenomférandeutredningen argument, som hade anfort
att det vore principiellt felaktigt att legalisera den typen av finan-
siering som omfattar sddana &tgirder som kommunen enligt lag ir
skyldig att tillhandahilla, jimfor avsnitt 4.4.3 och a. prop. s. 158.
Som ovan framgtt omfattar férbudet dven finansiering av mark, dvs.
det dr inte m&jligt att i ett exploateringsavtal komma verens om att
byggherren ska ersitta kommunen f6r markinkdpet.

Sveriges Byggindustrier har framfort att detta fortydligande var
behovligt. Enligt organisationens uppfattning var sddana villkor inte
heller tidigare tillitna, men det férekom godtyckliga krav frin kom-
munerna om dtaganden f6r byggherren och dessa krav var kostnads-
drivande. Det kunde t.ex. férekomma kommunala krav om att bygg-
herren skulle uppféra byggnadsverk som helt saknade samband med
bebyggelsen enligt detaljplan.

Kommunerna har skilda uppfattningar i frigan. SKL menar att
det ridde en oklarhet. Géteborgs kommun anser att det tidigare inte
fanns ndgra juridiska hinder f6r kommunerna att férhandla om
sidana villkor i ett civilrittsligt avtal, &ven om det inte heller fanns
ett uttryckligt stod 1 lag for det. Flera andra kommunala féretridare
har patalat att det bland kommunerna fanns en f6rvining dver att det
inférdes begrinsningar om vad som fir ingd 1 ett frivilligt och émse-
sidigt avtal. Lokalt saknades det kinnedom om att byggherrarna var
missndjda med dessa villkor eller att de, som anfors i férarbetena,
kinde sig utnyttjade. Uppfattningen ir ocksd att krav om att uppfora
byggnadsverk som helt saknade samband med bebyggelsen enligt
detaljplan endast bor ha forekommit 1 undantagsfall. Det fanns
enligt SKL en praxis om att den finansiering som det kunde avtalas
om endast fick berora detaljplanerad omride.

Kommunerna menar att det vore rimligt att 1 vart fall kunna fér-
handla med byggherren om finansiering av nédvindiga byggnads-
verk som exempelvis skola. Den kommunala uppfattningen ir att en
sddan byggnad har ett starkt samband med och ir en férutsittning
for den nya bebyggelsen. Vidare 6kar den virdet av bostiderna.
Sveriges Byggindustrier har genmilt att genom det fria skolvalet
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kommer byggandet av en skola inte bara gynna boende inom det nya
omridet utan dven de som ir bosatta utanfér omrddet. Vidare ir det
inte heller sjilvklart att en skola 6kar virdet av bostiderna.

7.4.3  Lagregleringen om att avtalet ska vara
rimligt fér byggherren m.m.

Ett exploateringsavtal ir ett civilrittsligt avtal mellan tv4 parter. Det
finns redan lagstiftning som reglerar avtal, avtalslagen. I denna finns
begrinsningar, avtal kan exempelvis jimkas om de ir oskiliga. Den
reglering som inférdes 1 PBL om att byggherrens dtagande ska std i
rimligt forhéllande till dennes nytta av planen innebir dirfér en dubbel-
reglering. Det framstdr dock som om regleringen 1 PBL ir fordel-
aktigare for byggherren, ett positivt krav om att dtaganden ska vara
rimliga bér utifrin sedvanlig juridisk tolkningsnorm vara férdel-
aktigare f6r byggherren in att ett avtal inte far vara oskiligt.

Lagridet hade synpunkter pd denna dubbelreglering nir lag-
regleringen inférdes, utifrdn att det inte framgick vilken betydelse
denna och de andra inskrinkande bestimmelserna om avtalens
innehdll ska ha for den civilrittsliga bundenheten. Ska en avtalspart 1
efterhand kunna {3 avtalets innehill reviderat om det inte &verens-
stimmer med foreskrifterna i paragrafen? Regeringen svarade att det
genom lagregleringen avgrinsades mojligheten att ta in vissa villkor
1 ett avtal. Regeringen anférde vidare att en tvist mellan avtalsparterna
om dessa forutsittningar dr uppfyllda fir prévas av domstol i
enlighet med de principer och regler som giller pd avtalsrittens
omride, eftersom kommunens beslut att ingd ett exploateringsavtal
som strider mot denna bestimmelse inte gir att 6verklaga genom
forvaltningsbesvir utan endast genom laglighetsprévning enligt
10 kap. kommunallagen (1991:900), se vidare 4.5.3. och a. prop.
s. 461 och 304.

Bakgrunden till denna sirreglering var alltsd att det ansigs finnas
ett behov om att reglera grinserna for avtalen. Den grinsdragningen
borde i grunden med hinsyn till att det handlar om avtal 16sts i
domstolspraxis genom tolkning av avtalslagen. Samtidigt saknades
forutsittningar for en sddan praxis, eftersom ingen av parterna har
ett intresse av att driva processer. I stillet inférdes nigra inskrin-
kande bestimmelser 1 PBL. Fortfarande kan en prévning bara ske
enligt avtalslagens bestimmelser.
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7.4.4  Lagregleringen om att det ar tillatet att avtala
om att byggherren ska uppfora eller finansiera
allmanna platser, gator, vagar och anldggningar
for vattenférsoérjning och avlopp

Ett exploateringsavtal kan reglera en mingd olika frigor, dven om kirn-
frigan ir fordelningen av kostnaderna mellan byggherre och kommun.

Attilag ange vad det ir tilldtet att avtala om ir ovanligt och skilet
bér vara att omridet ir oerhort komplext och att det funnits en
oklarhet om vad som gillt. Lagstiftningen fir dirmed ses som ett for-
tydligande. Regeringen anférde 1 proposition att regleringen om att
ett exploateringsavtal ”fir” avse vissa frigor ska inte tolkas som att det
”inte fir” avse dven andra frdgor”, se a. prop. s. 304. Som framgdtt om-
fattar bestimmelsen idven att det ir mojligt att komma Sverens om

att byggherren ersitter kommunen {6r markinkép f6r allmin plats.

7.4.5 Upphavandet av exploatérsbestimmelserna

Samtidigt som lagregleringen inférdes upphivdes dven de s.k. exploa-
térsbestimmelserna 1 6 kap. 3—12 §§. Vi har analyserat dem 1 4.5.3.
och 15.7.1. Som framgdr dir innebar exploatdrsbestimmelserna att
kommunerna hade ritt att efter beslut av linsstyrelsen 16sa in privat
mark utan ersittning for allmin plats eller f6r mark som skulle
anvindas till allminna byggnader som exempelvis skola. En forut-
sittning var att marken behdvdes f6r en indamalsenlig anvindning
av omridet och det var skiligt med hinsyn till den nytta som dgaren
kunde vintas i och 6vriga omstindigheter. Vi har i avsnitt 4.5.3
redogjort for innebérden av nytta och indaméilsenlig anvindning
samt beskrivit linsstyrelsernas tidigare praxis.

7.4.6 Konsekvensen av upphdvandet av de
s.k. exploatorsbestimmelserna och inforandet
av regleringen av exploateringsavtalet sarskilt
for kommunernas markinkop

Regelverket, dess forindringar och sambanden mellan olika paragra-
fer ir komplexa. Hir ska den samlade innebérden f6r kommunernas
markférvdrv analyseras, eftersom det hir finns ett samband mellan
de tidigare exploatorsbestimmelserna, gatukostnadsbestimmelserna
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och den nya regleringen av vad som ir tillitet respektive inte tilltet
att komma &verens om i ett exploateringsavtal, se iven 4.5.3

Kommunerna ir oftast huvudman {6r allmin plats och har ett ansvar
for ate se till att skolor m.m. ir tillgingliga. Det betyder att kommu-
nerna nir en detaljplan genomférs och bostider skapas behover for-
virva mark f6r allmin plats eller f6r exempelvis skolbyggnader.

Effekten av upphivandet av exploatdrsbestimmelserna blev att
kommunerna inte lingre kan 16sa in mark utan ersittning. I stillet
krivs vid tvdngsinlésen ersittning med 125 procent av markvirdet
och ett ldngdraget och resurskrivande domstolsforfarande. Den for-
indrade lagstiftningen blir utgdngspunkt for frivilliga avtal. Det kan
betyda att kommunerna efter upphivandet behéver férvirva mark
for allminna dndamal till ett pris som &verstiger marknadsvirdet.

Sedan kan dock kommunerna fortfarande i nuliget nir det giller
allmdn plats genom gatukostnadsbestimmelserna tvingsmissigt for-
dela kostnaderna bland fastighetsigare. I det beloppet kan dven kom-
munernas kostnad for marken ingd. Kommunerna kan alternativt
enligt de nu gillande reglerna tor allmin plats (och dven anliggningar
for vattenférsorjning och avlopp) i ett exploateringsavtal komma
overens med byggherren om att denne ska finansiera den allminna
platsen m.m. Kommunen kan di iven avtala om att byggherren
ersitter kommunen f6r den tidigare markkostnaden.

Skillnaden mot tidigare innan exploatdrsbestimmelserna upphiv-
des ir dirmed {6r marken {6r allmdn plats att kommunen forst miste
kunna sluta ett koépeavtal till ett pris som kan dverstiga marknads-
virdet for att undvika en domstolsprocess och forst sedan kan f6r-
dela kostnaden antingen tvingsmissigt eller 1 en 6verenskommelse
med byggherren avtalsmissigt. Nir exploatdrsbestimmelsen fanns
kunde kommunerna i stillet verta marken utan ersittning och be-
hévde sedan inte tvingsmissigt férdela kostnaden eller triffa en
overenskommelse om markkostnaden.

For mark avsedd for allmdnna byggnader som skolbyggnader, vird-
inrittningar osv. blev konsekvensen in stérre. Kommunerna kan inte
lingre 16sa in s&dan mark utan ersittning utan kan behéva betala
125 procent av markvirdet i ett kopeavtal. Kan inget avtal ingds krivs
ersittning och férfarande enligt expropriationslagen. Kommunerna
kan inte heller sedan kriva byggherren pd ersittning tvingsvis genom
gatukostnadsbestimmelserna, eftersom de bara giller f6r allmin plats.
De kan inte heller i ett exploateringsavtal 6verféra kostnaden,
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eftersom det 1 den inférda 41 § finns ett f6rbud mot att byggherren
ska finansiera byggnadsverk som skolor. Enligt propositionen om-
fattar forbudet iven markkostnaden.

7.5 Utredningens allmdnna dvervaganden
om exploateringsavtal och de s.k.
exploatorsbestammelserna

7.5.1  Ett helhetsperspektiv

Marknadsférutsittningarna har férindrats redan sedan lagstift-
ningen kom till. Det ir inte mojligt att enbart bedéma rimligheten i
lagstiftningen i sig utan den méste virderas i en avtalskontext utifrén
nu gillande marknadsférutsittningar. Dirtill kommer att iven andra
lagstiftningsatgirder, som upphivandet av férképslagen och dndringen
av ersittningsnivan i expropriationslagen har stor betydelse. Vianser
dirfor att det krivs ett helhetsperspektiv for att se den sammantagna
effekten av forindringarna.

7.5.2  Annan utgangspunkt om maktbalans
utifran ett helhetsperspektiv

Det bakomliggande skilet till férindringarna var att 6ka transparen-
sen och rittssikerheten utifrdn synsittet om att byggherren stod i
en stark beroendestillning till kommunen.

Vir utgdngspunkt skiljer sig frin den ddvarande. Vianser att makt-
forhillandet mellan kommun och byggherre beror p4 flera olika fak-
torer och att den starkt kan variera utifrén bl.a. geografiska skillnader.
I grunden har kommunerna genom sitt planmonopol ett bra utgings-
lige for forhandlingarna, men samtidigt ir det i nuliget mycket svart
fér kommunerna — utifrin det stora bostadsbehovet — att 1ita bli att
planligga privat mark om det finns ett intresse av att bygga bostider.
I minga kommuner, sirskilt mindre, kommer i1 praktiken bebyggelse
bara till stdnd om ett byggbolag vill bygga och har mgjlighet att med-
verka i planprocessen. Ibland ir det dirfér bolaget som viljer plats
och har ett betydande inflytande 6ver planprocessen.

Aven vira direktiv tycks utgd frin ett annat synsitt, eftersom virt
uppdrag innebir att vissa kommunernas verktyg.
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En viktig faktor 1 sammanhanget av beddmningen om maktbalansen
ir ocksd att kommunens agerande nir den sluter avtal kan bedémas
som myndighetsutdvning, se avsnitt 7.6.3, vilket 1 sin tur innebir att
kommunen méste beakta grundliggande rittsregler.

Till det kommer att kommunerna efter lagindringen ir skyldig
att uppritta riktlinjer for exploateringsavtal.

Vianser att den sammantagna effekten av forindringen for exploa-
teringsavtal innebar en férsimring f6r kommunerna och att férind-
ringen medférde en stérre maktforskjutning till férdel for bygg-
herren. Vir slutsats ir att det finns skil att nyansera det synsitt som
Plangenomférandeutredningen redovisade 1 sitt betinkande 2012—
2013 och som regeringen d& utgick frén 1 sin proposition 2014.

7.6 Utredningens forslag om exploateringsavtal
och de s.k. exploatérsbhestammelserna

7.6.1 Inlésen av mark fér allmant behov

Utredningens forslag: Vi foreslar ett terinforande av delar av de
s.k. exploatdrsbestimmelserna, att kommunerna efter beslut av
linsstyrelsen ska ha en méjlighet att [6sa in mark utan ersittning
for allminna platser och mark avsedd fér byggnadsverk for vird,
utbildning eller omsorg som kommunen har en skyldighet att till-
handahilla. Detsamma ska gilla fér annan huvudman f6r allmin
plats. En forutsittning dr att marken behévs for en dndamaélsenlig
anvindning av omradet och det kan anses skiligt med hinsyn till
den nytta som dgaren kan vintas {3 av planens genomférande och
med hinsyn till omstindigheterna i dvrigt.

De s.k. exploatorsbestimmelserna hade 1 allt visentligt gillt sedan
1947-3rs byggnadslag, men upphivdes alltsd 2015.

Kommunernas och byggindustrins syn pa upphivandet

Frin kommunalt h3ll har pitalats att en dtergdng till tidigare regler
ir angeliget, eftersom det i dag finns stora svarigheter att finna mark
fér nodvindig kommunal service och det dirutover blir dyrt. SKL
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delar denna uppfattning. Det giller sirskilt eftersom minga nya
bostider sdvil i stora som mindre kommuner 1 nuliget kommer till
genom fortitning, se kapitel 5.

Mojligheten att anséka om avstdende av mark utan ersittning hade
mycket stor betydelse i avtalsférfarandet enligt kommunal uppfatt-
ning. Nu krivs 1 stillet ett pris som 6verstiger marknadspriset och
en resurskrivande prévning i domstol. Med dessa utgdngspunkter ir
det svért f6r kommunerna att foérhandla pd ett bra sitt om mark f6r
allminna platser och allminna byggnadsverk. Det leder 1 sin tur till
fordréjningar av genomfdrandet av en detaljplan och kan férhala firdig-
stillandet av hela bostadsprojektet eller minska storleken av projektet.
Vidare har denna lagindring lett till att kommunerna av kostnadsskil
minskar marken f6r allminna platser som park, torg eller for all-
minna byggnadsverk som skola trots att det finns en konsensus om
att dessa platser/byggnadsverk ir av stor betydelse 1 stider utifrdn ett
socialt perspektiv. Dessutom framhills frin kommunalt hdll att denna
typ av allminna byggnadsverk tillfér virden inte bara for det all-
minna utan framfér allt f6r de som flyttar in 1 de nya omridena.

Frin byggindustrin har anforts att det dr svdrt att indra tillbaka,
eftersom det skulle dndra givna férutsittningar. Industrin menar att
kostnaderna likvil maste betalas av nigon. Om byggherren 1 6kad
utstrickning ska bidra till mark f6r allmidnna indamdl kommer denne
1 slutindan att fora 6ver dessa kostnader till den som hyr eller koper
bostaden. Det sker dirmed en 6verforing av kostnaden frén kom-
munens skattebetalare till bostadsinnehavare. En sidan utveckling
vore enligt byggindustrin olycklig med hinsyn till den redan pi-
gdende diskussionen om att bostider redan ir for dyra.

Vir bedomning

Vi menar att det ir orimligt att utgdngspunkten ska vara att kom-
munerna ska betala 125 procent i ersittning for mark avsedd for all-
minna indamil. Behovet av allminna platser och allminna byggnads-
verk som exempelvis skolor uppstir ofta som en f6ljd av att det upp-
fors nya bostider. Vi menar ocks3 att tillgidngen till dessa allminna
platser och skolor m.m. dkar stadsdelens attraktionskraft och dir-
med leder till en virdedkning. Dirmed framstir det som rimligt att
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kommunerna ska ha mojlighet att 16sa in sidan mark 1 vissa fall utan
ersittning.

Som framgdtt var det huvudsakliga skilet f6r upphivandet att
bestimmelserna anvindes sporadiskt. Hir dr vdr invindning att lag-
reglerna sitter ramarna f6r avtalen och att en férindring frdn ingen
ersittning till 125 procent av marknadsvirdet ir en alltfér stor for-
skjutning.

Ett annat skil var att exploatérsbestimmelserna var komplexa och
tungrodda. Enligt vir uppfattning ir det nu tillgingliga tvingsfor-
farandet resurskrivande och tidsférdrojande. Vi anser dirfér att dven
om syftet med férindringen var att férenkla forfarandet uppnidde
man motsatsen, det blev mer komplext, dyrt och tungrott.

Ett annat argument var att bestimmelserna inte lingre behovdes,
eftersom kommunerna kunde kompensera sig f6r kostnadsékningen
genom gatukostnadsbestimmelserna eller genom 6verféring i exploa-
teringsavtalet. Det var dock bara delvis si, kommunerna kan genom
gatukostnadsbestimmelserna eller numera genom exploateringsavtal
kompensera sig f6r markkostnaden fér allmin plats, men inte for
mark avsedda f6r allmidnna byggnadsverk som skola.

Enligt vir uppfattning utgér iven kompensationsargumentet en
sammanblandning av olika saker. En férutsittning fér en kompensa-
tion 1 avtal idr att byggherren accepterar det, eftersom ett avtal till
skillnad fran ett beslut av linsstyrelsen ir dmsesidigt. Det l3ser inte
heller det aktuella problemet om att finna och férvirva mark. En
“rundgdng” med ett mojligt dverpris som 1 vissa fall kan foérdelas ir
ocksd 1 hog grad kostnadsdrivande.

Argumentet om att lagindringen lett till mindre allméinna platser
ligger utanfor virt uppdrag, men vi menar att det ir en mycket all-
varlig invindning mot gillande lagstiftning utifrin den allminna
debatten om inskrinkningar av exempelvis lekytor f6r barn.

Andra skil fér upphivandet var ocksd att bedémningen var svir
och osiker och inte helt férenlig med linsstyrelsens uppgifter 1 6vrigt.
Nir det giller forfarandet menar vi att en ansdkan hos linsstyrelsen
egentligen inte dr annorlunda jimfort med foérfarandet enligt expro-
priationslagen. Regeringen fattar beslut om expropriation, men kan
delegera det till linsstyrelsen, se avsnitt 4.4. Diremot bestims ersitt-
ningen av domstol.

Nir det sen giller att det inte var forenligt med linsstyrelsernas
uppgifter kan noteras att det inte lingre ir relevant. Efter en lagindring
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som tridde i kraft 2016 ska kommunala beslut om att anta en detal;j-
plan 6verklagas till mark- och miljsdomstolen och inte som tidigare
till linsstyrelsen (13 kap. 2a§). En annan invindning var att
besluten skulle kunna leda till en férdrojning av plansystemet,
eftersom beslutet behdvde tas innan detaljplanen kunde antas. Enligt
linsstyrelsen 1 Stockholm ir inte heller det argumentet relevant
lingre, eftersom linsstyrelserna inte lingre har 1inga handliggnings-
tider f6r beslut som ror detaljplan. Som framgétt dr det ocksd mycket
fd drenden som i praktiken beslutas av linsstyrelsen, det sker avtals-
vigen. Forekomsten av ett sddant regelsystem skulle underlitta och
pdskynda dessa avtalsférhandlingar.

For att linsstyrelsen ska kunna fatta beslut om att marken ska
avstds maste flera forutsittningar vara uppfyllda, bl.a. att marken be-
hévs fér en indamilsenlig anvindning av omrddet och det kan anses
skiligt med hinsyn till den nytta som dgaren kan vintas {3 av planens
genomférande och med hinsyn till omstindigheterna 1 évrigt, se
vidare avsnitt 4.5.3 forfattningsforslaget, och lagkommentaren.

Vi konstaterar att de invindningar som vi har mot upphivandet 1
huvudsak dven framférdes av kommunerna och SKL i det ddvarande
remissférfarandet, se avsnitt 4.5.3 sammantaget anser vi att det ir
angeliget att delar av de s.k. exploatdrsbestimmelserna dterinfors.

7.6.2  Forbudet mot att finansiera uppforandet av allmdnna
byggnadsverk for vard, utbildning eller omsorg

Utredningens forslag: Vi foresldr att regleringen 1 PBL om att
ett exploateringsavtal inte fir innehélla villkor om att byggherren
finansierar uppférandet av byggnadsverk f6r vird, utbildning eller
omsorg som kommunen ska tillhandahalla upphivs. I stillet infors
en positiv bestimmelse om att ett exploateringsavtal fir innehilla
ett dtagande for en byggherre eller fastighetsigare att vidta dtgir-
der eller finansiera sddana byggnadsverk. Behovet av verket ska upp-
std genom bebyggelsen enligt planen och dtagandet ska st i rim-
ligt forhillande till byggherrens nytta av planen.

Som framgatt var skilet f6r att frin 2015 inféra en begrinsning om
att ett exploateringsavtal inte fir innehdlla en 6verenskommelse om
att byggherren skulle finansiera byggnadsverk fér vird, utbildning

176



SOU 2018:67 Utredningens 6vervaganden och férslag

eller omsorg att det skulle vara principiellt felaktigt att legalisera den
typen av finansiering som omfattar sidana dtgirder som kommunen
enligt lag ir skyldig att tillhandah&lla. Vi delar inte denna uppfattning.
Det ir sjilvklart att det i&r kommunernas ansvar att tillhandahilla
exempelvis utbildning, att ansvara {6r att driva eller se till att annan
driver exempelvis skolor och foérskolor, men 1 det hir fallet handlar
det om byggnader for exempelvis skolor och omsorg. I exempelvis
skollagen (2010:800) 2 § ir kommunens skyldighet uttryckt pad det
sittet att det anges att huvudregeln ir att kommunen ir huvudman
for de flesta skolformer, och att denne ansvarar {6r att utbildningen
genomfors 1 enlighet med gillande bestimmelser. Efter ansékan kan
enskilda godkinnas som huvudmin (5 §). Vi menar att man inte kan
sitta likhetstecken mellan denna skyldighet och att uppféra byggna-
der for skolor. Det ir svirt att utifrin ett principiellt perspektiv forstd
skillnaden mellan att finansiera allminna platser som torg eller park
jimfoért med andra allminna byggnadsverk som skola. Den skillna-
den som finns dr att det dr en obligatorisk skyldighet f6r kommunen
att tillhandahilla skolor, medan torg ir frivilligt. Detta borde 1 det
hir sammanhanget inte vara av storre relevans. I grunden tycks det
i stillet handla om ndgot slags skilighetsresonemang, att det skulle
vara orimligt att byggherren skulle finansiera byggnader for skola
eller liknande utéver torg, parker och gator.

Vi menar utifrdn virt tidigare utvecklade perspektiv om att det
generellt inte rdder en maktobalans mellan kommunerna och bygg-
herrarna att det dr obehovligt att 1 lag ha bestimmelser om vilka vill-
kor det inte ir tillitet att forhandla eller avtala om. Exploaterings-
avtal dr civilrittsliga avtal och dirmed giller precis som f6r andra avtal
en avtalsfrihet. Svil kommunen som byggherren kan vilja vilka av-
tal de vill sluta och vilka avtalsvillkor de kan acceptera. Bida parterna
har dirutover ett skydd genom avtalslagen, vilket exempelvis innebir
att oskiliga avtalsvillkor kan jimkas. Dirtill kommer, som utvecklats
under avsnitt 7.4.3 att byggherren har ett dubbelt skydd, utover av-
talslagen foljer av PBL att avtalet ska vara rimligt f6r byggherren m.m.
Motsvarande giller inte f6r kommunen och fér kommunen kan dess-
utom gilla att avtalsteckningen ir myndighetsutévning, se nedan
under avsnitt 7.6.3, vilket 1 sin tur stiller ytterligare krav pi
kommunen att beakta olika rittsregler, vilket kan vara till férdel for
byggherren.
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Utifrin detta menar vi att byggherren inte behover ett ytterligare
skydd 1 form av en reglering om vad ett exploateringsavtal inte far
innehdlla. Vi menar att parterna sjilva kan géra bedémningen om
vilka villkor som ir limpliga 1 det enskilda fallet. Vi anser ocks3 att
tillgdng till olika I8sningar underlittar ett smidigt avtalsforfarande
och att det dirfér dr kontraproduktivt att 1 lag uppstilla begrinsningar
om ldsningar som har ett klart samband med den nya bebyggelsen.
En 6verenskommelse om att uppféra/finansiera en byggnad kan
exempelvis vara ett alternativ till att avstd mark.

Vi foreslar dirfor att inskrinkningen upphivs och att det 1 stillet —
utifrdn den tidigare osikerhet som gillt om det var tillitet eller inte —
att det infors en positiv reglering om att det ir tillitet. Som dven giller
for allmin plats bor denna reglering 1 konsekvensens namn inte bara
avse finansiering utan dven att vidta itgirder. Aven kostnaden fér
mark kan ingd pd samma sitt som giller {6r allmin plats.

Det har framférts att det borde inféras en begrinsning till att det
enbart fir avse exempelvis byggnadsverk inom detaljplanen. Som fram-
gdr av avsnitt 7.4.2 har det frn Sveriges Byggindustrier framforts att
det tidigare fé6rekom kommunala krav om att byggherren skulle upp-
fora byggnadsverk som helt saknade samband med bebyggelsen.

Samtidigt framstar en geografisk begrinsning i form avinom/utom
det detaljplanerade omridet som stelbent, man kan forestilla sig ett
behov av finansiering av en skolbyggnad precis utanfor det detaljpla-
nerade omridet. Vi menar dock sjilvklart att det dr visentligt att det
finns en klar koppling mellan uppférande eller finansiering av dessa
byggnadsverk och det exploaterade omridet. Den koppling vi efter-
strivar ir att behovet av verket uppstitt genom den nya bebyggelsen.
Som framgitt dr det 1 de fallen vi menar att det dr rimligt att upp-
forandet eller finansiering av byggnaden ingdr i exploateringsavtalet.
Dirmed blir det inte méjligt med kommunala krav om att byggherren
skulle uppféra byggnadsverk som helt saknar samband med bebyg-
gelsen.

Virt férslag innebir att vi jimstiller vissa allmidnna byggnadsverk
med vad som redan giller f6r allmin plats, anliggningar f6r vatten-
forsorjning och avlopp m.m. I paragrafen finns redan uppstillt ytter-
ligare ett krav om att byggherrens dtagande ska std 1 rimligt f6rhal-
lande till dennes nytta av planen. Det ska sjilvfallet dven gilla for
dessa allminna byggnadsverk.
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Fran Sveriges Byggindustrier har vidare anférts att en 6verenskom-
melse om att byggherren i vissa fall ska vidta dtgirder eller finansiera
anliggandet av skolor m.m. kan strida mot upphandlingsregler och
skulle dirmed kunna vara ett meningslost krav. Aven Riksbyggen ir
av denna uppfattning.

Virt forslag syftar till en likriktning mellan allmin plats m.m. och
allminna byggnadsverk som skola. Kommunernas upphandling av
uppforandet av allminna platser, dvs. att vidta &tgirder (inte finan-
siera) har utretts under senare ar. Det beror pd den s.k. La Scala-
domen 2001 (EG-domstolen i mal C-399/98). 1 den domen fastslogs
att offentliga anliggningsarbeten inte utan vidare kan 6verldtas pd
byggherren. I domen, som avsdg en exploatering 1 Milano, konsta-
terades att byggherren inte kunde fi gora de kommunala anligg-
ningsarbetena med stdd av exploateringsavtal och arbetena {61l under
reglerna om offentlig upphandling (se betinkande frdn Planprocess-
utredningen, SOU 2015:109, s. 284 ff.). Utredningen analyserade
om domen ir verforbar pd svenska exploateringsavtal och om 6 kap.
40 §, som bl.a. anger att byggherren med st6d av exploateringsavtal
inte bara kan finansiera utan dven vidta dtgirder for byggande av
allmin plats och vatten- och avloppsanliggningar ir forenlig med ett
eventuellt upphandlingskrav. Analysen och domen avsig alltsg inte
finansiering av allmin plats utan att vidta dtgirder for att bygga.
Utredningens slutsats var foljande:

Enligt den analys som utredningen gjort bedémer vi att EU-lagstift-

ningen och LOU inte stiller ett generellt krav p4 att upphandling alltid

ska ske vid byggande av kommunala allminna platser. Det finns tvd
argument for denna stdndpunkt. Rent allmint kan det tyckas mirkligt
att en offentlig upphandling skulle vara obligatorisk nir kommunen inte
paverkas ekonomiskt av upphandlingens resultat. Oavsett vem som 1 prak-
tiken bygger de allminna platserna ir det ju byggherren som i slutindan
ar skyldig att std for anliggningskostnaderna. Dirut6ver menar vi att de
legala férutsittningar som var f6r handen i La Scala-fallet skiljer sig frin

vad som ir fallet i Sverige.
(s. 296).

Samtidigt var osikerheten bland kommunerna vid tidpunkten stor,
manga kommuner ville genom exploateringsavtal verldta byggandet
av allminna platser pd byggherren men valde ind& att géra en upp-

handling for sikerhets skull.
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Utredningen foreslog att med hinsyn till den osikerhet som ridde
att det krivdes ett fortydligande av riktlinjer for hur offentliga upp-
handlingar ska hanteras i dessa fall. Ett sddan fortydligande skulle enligt
utredningen vara nédvindigt for att undanréja osikerheten och {3 en
effektiv tillimpning av 6 kap. 40 § PBL, dvs. att byggherren med stod
av exploateringsavtal kan vidta dtgirder f6r byggande av bl.a. vigar och
va-anliggningar. Utredningen foreslog dirfor att Boverket och Lant-
miteriet skulle {8 ett uppdrag av regeringen att utarbeta sddana riktlinjer
(s. 297). Boverket fick 1 uppdrag av regeringen att i samrid med Lant-
miteriet gora detta och redovisade sin rapport *Upphandling och ex-
ploateringsavtal LOU:s tillimpning pa 6 kap. 40 § PBL” 2017:27 1 ok-
tober 2017 (www.boverket.se/globalassets/publikationer/dokument/
2017/upphandling-och-exploateringsavtal.pdf, inhimtat 2018-07-03).
Boverkets anférde 1 rapport féljande:

Genom arbetet med uppdraget ir det tydligt att det rider delade meningar
om lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, LOU, ska tillimpas vid
utbyggnad av allminna platser i vissa situationer. De motstridiga tolk-
ningarna som finns innebir att kommunerna har svirt att avgora hur de
ska agera for att handla ritt.

Boverket finner inte anledning att 1 dagsliget foresld nigra indringar
av bestimmelsen i 6 kap. 40 § plan- och bygglagen.

Diremot krivs det ytterligare vigledning nir det giller LOU och hur
offentliga upphandlingar ska hanteras vid olika former av anliggnings-
arbeten och bebyggelseexploateringar. Till exempel kan en sidan vigled-
ning innehélla vilka situationer som alltid innebir att upphandling kriivs
och hur upphandhng i samband med exploatering ska genomféras och
samordnas p3 ett smidigt sitt. Denna vigledning bér Upphandlingsmyn-
digheten ansvara for.

(sammanfattning, s. 5).

Rapporten dr under beredning i regeringskansliet och enligt uppgift
fran SKL har Upphandlingsmyndigheten pdborjat ett arbete med
vigledning. Vi féresldr att den fortsatta beredningen 1 regeringskans-
liet dven omfattar vart forslag till utokning av 6 kap. 40 § om att ett
exploateringsavtal dven fir innehdlla ett dtagande for en byggherre
eller fastighetsigare att vidta tgirder, dvs. uppfora byggnadsverk for
vérd, utbildning eller omsorg som kommunen ir skyldig att tillhanda-
halla. Vi menar att det dr uppenbart att det finns flera gemensamma
nimnare. Samtidigt finns skillnader. Ett av Planprocessutredningens
argument om varfér domen inte skulle ha biring pd svenska avtal var
att det skulle vara mirkligt att en offentlig upphandling skulle vara
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obligatorisk nir kommunen inte paverkas ekonomiskt av upphand-
lingens resultat, eftersom det ir byggherren som i slutindan ir skyldig
att st for anliggningskostnaderna. Argumentet férekommer dven 1
Boverkets rapport. En skillnad mellan allmin plats och allminna bygg-
nadsverk som skolor ir att gatukostnadsbestimmelserna giller for
allmin plats, men inte f6r allminna byggnadsverk.

Samtidigt framfor Planprocessutredningen ocksd att de legala férut-
sittningarna skiljer sig mellan La Scala-domen och fallet 1 Sverige.
I Norge har slutsatsen dragits att domen inte ir tillimplig pd norsk
plan- och exploateringslagstiftning. Vi menar att frigan ir komplex
och att det dirfér inte dr mojligt f6r oss att dra ndgra sikra slutsatser
om upphandling och uppférandet av allminna byggnadsverk, varfér
den fortsatta beredningen om forslaget att ldta Upphandlingsmyndig-
heten utarbeta riktlinjer fér upphandling iven bér omfatta var
utdkning av 6 kap. 40 §. Sammantaget ir vir bedémning att den
invindning som férts fram om upphandling inte hindrar virt forslag.

Sveriges Byggindustrier och SABO har vidare invint att bestim-
melsen kan leda till problem nir flera byggherrar bygger inom samma
omrade, att det kan bli svirt att bestimma vem som ska uppfora eller
finansiera exempelvis en skolbyggnad. Vi menar att sddana frigor bor
16sas avtalsvigen. Inneb6rden av vart forslag dr att ta bort en begrins-
ning om vad ett avtal fir innehdlla, alltsd att avtalsfrihet i1 stillet ska
rida. Riksbyggen har anfoért att ett problem kan bli att byggherren kan
uppfora bostider, men saknar kompetens f6r att uppféra en skolbygg-
nad. Hir menar vi att det redan i dag giller att parterna fir forhandla
om att byggherren ska uppfora eller finansiera bl.a. gator, vigar, torg,
parker eller anliggningar f6r vattenférsorjning och avlopp. Det inne-
bir att byggherren — 1 den man denne viljer att ing? ett avtal med ett
sddant villkor — minga ginger redan 1 dag bor sakna forutsittningar
att rent faktiskt uppfora det. I praktiken férekommer det ménga
ginger att byggherren dirfor i sin tur fir anlita underleverantérer. Den
enda skillnaden utifrin vért forslag dr att vad som redan giller f6r all-
min plats dven kommer att gilla fér byggnadsverk for vird, utbild-
ning, och omsorg som kommunen ir skyldig att tillhandahalla.
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7.6.3  Reglering av 6verenskommelser om tidsplan

Utredningens forslag: Vi foresldr en reglering 1 PBL som ut-
tryckligen anger att det ir tillitet att ha 6verenskommelser om
tidsplan for byggnadsverk i ett exploateringsavtal. Regleringen ir
ett fortydligande av vad vi redan anser gilla.

Vi menar att de farhdgor som tidigare funnits om att 1 lag reglera
exploateringsavtal 1 vart fall delvis varit berittigade, det dr svirt med
hinsyn till de skiftande férhdllandena 1 olika avtal. Det har lett till
att lagregleringen varken ir klar eller heltickande.

Som framgatt under avsnitt 5.6.5 har kommunerna f6r kommunal
mark mojlighet att stilla villkor om nir bostiderna ska vara firdiga.
For privat mark upplever minga kommuner att deras méjligheter att
paskynda bebyggelsen ir begrinsad, se 7.3. Under vart arbete har det
frin flera kommuner framférts att det inte ir tillitet att 1 exploa-
teringsavtal ha 6verenskommelser om tidsplan for bebyggelse, dvs. att
kommunen och byggherren kan avtala om nir bebyggelsen skulle vara
firdig och annars exempelvis vite skulle behéva betalas. SKL menar
att frdgan ir oklar. Riksbyggen delar denna uppfattning, men menar
att minga kommuner ofta kopplar villkor om tidsplan och vite 1 sina
exploateringsavtal avseende nir byggnation ska pibérjas eller vara
fardigstalld.

Frin Sveriges Byggindustrier har anférts att sddana avtalsvillkor
ska jimstillas med ”byggtving”. Enligt organisationen férefaller det
egendomligt att kunna tvinga fram byggande, frin den part som stir
for risken. Med en sidan ordning, skulle benigenheten att soka
tillstdnd till byggande, i form av bygglov eller detaljplan, minska.
Organisationen menar ocksd att en tidsplan 1 ett exploateringsavtal
skulle strida mot en genomférandetid, eftersom syftet med en genom-
forandetid ir att den bestimda tiden ger byggherren en ram fér att
firdigstilla bostider. Vidare har forts fram att en sddan mojlighet
skulle stilla stora krav pd att bedéma forutsittningarna fér bygg-
kravet och nir och med vem sddana avtalsvillkor ska kunna stillas
och dirvid maiste likabehandlingsprincipen beaktas. Riksbyggen
delar Sveriges Byggindustrier uppfattning och anser att om villkor
om tidsplan och vite ska tillimpas i exploateringsavtal, mste de vara
likartade och férutsigbara.
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SABO och Sveriges Byggindustrier har ocksd invint att f6rdroj-
ningar minga gdnger dven beror pd kommunen och att det i den situa-
tionen vore orimligt att en byggherre skulle kunna drabbas av vite.

Vi har i avsnitt 4.5.6 ingdende analyserat frigan om tidsplan, bygg-
start och vite for bostider i exploateringsavtal ir tilldtet. Som fram-
gdr dir ir utgdngspunkten att exploateringsavtal ir civilrittsliga avtal.
De kan endast provas 1 hindelse av att en avtalspart i efterhand skulle
vara missndjd med innehillet, och den enda mojligheten skulle vara
en provning 1 domstol enligt avtalslagens bestimmelser. Vir bedém-
ning ir att det oftast bor vara svirt f6r en byggherre att i en domstol
kunna gora gillande att avtalsvillkoret dr oskiligt under férutsittning
att kommunerna foljer regelverket i PBL som siger att avtalet som
helhet ska vara rimligt f6r exploatdren. Det som vidare komplicerar
saken ir om tecknandet av exploateringsavtal frin kommunens sida
ir myndighetsutévning. Om s8 ir fallet krivs stod i rittsordningen.
V1 menar att det ir osidkert, men har inte uteslutit att tecknandet av
avtalen ir myndighetsutévning.

Vi anser vidare att dven om tecknandet av exploateringsavtal ir
myndighetsutévning har kommunerna stéd 1 rittsordningen for att
stilla krav om tidsplan och byggstart med vite fér att fardigstilla bo-
stider. Som framggtt dr exploateringsavtalen numera lagreglerade och
som tidigare framhillits anférs det 1 propositionen att regleringen om
att ett exploateringsavtal *far” avse vissa frigor inte ska tolkas som att
det ”inte fr” avse dven andra frigor. Det ir dven lagreglerat att avtalet
ska vara rimligt fér byggherren och 1 propositionen anges ocksd
uttryckligen att ett exploateringsavtal fir innehdlla en tidsplanering,
se avsnitt 4.5.6 och a. prop. s. 157. Exploateringsavtalet behover alltsd
inte begrinsas till att exempelvis endast reglera kostnadsférdelning
och tidsplan for allminna platser, som nigra har framfért. Efter ett
fortydligande i1 den nya Forvaltningslagen stir det ocksd numera klart
att stdd 1 rittsordningen inte betyder krav om en koppling till ett
specifikt bemyndigande utan att det ir tillrickligt med nigon form av
normmissig férankring, exempelvis ricker det med ett beslut i ett
regleringsbrev, se vidare 4.5.6. Vi menar att den lagreglering som finns
tillsammans med uttalanden i proposition utgér ett stdd 1 ritts-
ordningen.

Dirmed skulle det framstd som svirt att forestilla sig att detta i
ett generellt perspektiv skulle kunna bedémas strida mot avtalslagen.
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Inte heller egendomsskyddet ir 1 sig ett hinder f6r villkor 1 exploa-
teringsavtal, om avtalet som helhet ir till nytta fér exploatéren. Det
skulle dirmed enligt vir uppfattning inte finnas nigot generellt hinder
for kommunerna att férhandla om ett sddant villkor 1 ett dmsesidigt
avtal. Slutsatsen stéds av beskrivningen av virt uppdrag i direktiven.
Foljande anges dir:
Kommunerna kan pdverka planeringens omfattning och innehill och dir-
igenom ocks3 1 vissa avseenden pdverka det tidsmissiga genomforandet
av utarbetade detaljplaner. Bland de instrumenten som 1 évrigt stér till
kommunernas férfogande finns bl.a. markanvisnings- och exploaterings-
avtal. Bdda dessa avtalstyper kan innehilla 6verenskommelser om det tids-
missiga genomférandet av planerna. De kan ocksi innehilla bestim-
melser om vite 1 de fall byggherren inte fullgér sina skyldigheter enligt
tecknat avtal. Markanvisningsavtalen kan vidare innehilla &verenskom-
melser om att den mark som éver- eller uppldtits till byggherren ska dterga
till kommunen om byggherren inte fullgér sina taganden, t.ex. nir det
giller det t1dsmass1ga genomférandet av planen Avtalen kan vidare

reglera hur och pd vilka villkor en sddan dterging av marken ska g3 ill.
(s. 4-5).

Enligt utredningens uppfattning handlar det inte heller om byggtving
utan om villkor i ett msesidigt avtal som aldrig kan pdtvingas nigon
part. Att inte ens kunna férhandla om dessa idr enligt vir uppfattning
ett problem och kan vara ett skil till att kommunerna upplever att
deras mojligheter att pdskynda bebyggelsen pd privat mark ir begrin-
sad. T ett avtal ir det ocksd enkelt att reglera att tidsplanen inte giller
om drojsmélet beror pd kommunen, precis som dven sker 1 dver-
litelseavtalen f6r kommunal mark, se kapitel 5.

Viser inte heller ndgon motsittning mellan genomférandetid och
tidsplan, vi menar att det dr mojligt att 1 avtal komma éverens om ett
fardigstillande under genomférandetiden. Det foljer av att det dr dmse-
sidiga civilrittsliga avtal. S sker dven for markanvisningsavtalen och
annat kan inte gilla f6r exploateringsavtalen. Som framgir av ovan-
stdende citat ur direktiven delar regeringen denna uppfattning om
systematiken.

Slutligen menar vi ocks3 att det ir sjilvklart att kommunen miste
beakta likabehandlingsprincipen och att avtalsvillkoren bara kan an-
vindas nir de dr limpliga. Det bor ske, eftersom det krivs ett dmse-
sidigt godkinnande.

Aven utifrin dessa slutsatser ir det ett problem att det finns en
langlivad och mycket bestimd uppfattning hos kommunerna om att
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sddana avtalsvillkor dr just "otilldtna”. Det kan finnas flera skil till det.
En invindning dr att iven om villkoret inte ir otillitet kan det vara
omdjligt, eftersom exploatdrerna inte skulle acceptera dem, eftersom
denne behover utgd frin marknadsférutsittningarna. Andra skil kan
vara att den gingse tidigare forestillningen var att exploatéren befann
sig 1 en beroendestillning samt att den lagstiftningen om exploate-
ringsavtal med innebord att avtalet ska vara till nytta for exploatoren
tridde i kraft forst 2015. Aven byggindustrin menar att villkor av
sddan art, skulle férutsitta lagstiftning. Sammantaget féreslar vi dirfér
ett fortydligande i lag som alltsd dven skett for andra frigor. En be-
stimmelse 1 anslutning till det som inférdes 2015 om att vissa villkor
ir tilldtna.

7.6.4 Sammanfattning av vara férslag om exploateringsavtal

Vi foreslar att det ska vara méjligt fo6r kommunen och byggherren att
i ett exploateringsavtal férhandla och avtala om att byggherren ska vidta
dtgirder eller finansiera byggnadsverk for vird, utbildning, eller om-
sorg. Vi fortydligar dven att det 4r mojligt att férhandla och avtala om
en tidsplan i ett exploateringsavtal. Genom fortydligandet om att det
ir mojligt med tidsplan i ett exploateringsavtal blir det mojligt att sitta
tidsramar inom genomforandetiden for delar av exploateringen for
privat mark pd samma sitt som 1 dag redan sker f6r kommunal mark.

Vira forslag innebir inte krav om att parterna ska agera pi ett
visst sitt utan att det ges en 6kad méjlighet for parterna att sjilva
bestimma vad som ska ing3 i avtalet. Grunden {6r véra forslag ir att
vi menar att exploateringsavtal ir ett civilrittsligt avtal och att det
dirfor dr naturligt att avtalsfrihet rdder dven 1 dessa frigor. Vi anser
att parterna ir bist ir limpade att avgora vilka villkor som ska gilla i
det konkreta fallet och de specifika f6ljdfrdgorna kan l6sas 1 avtalet.

Aven med vira forslag giller i bida fallen att det kommer att finnas
kvar begrinsningar. For bida fallen giller avtalslagen, precis som for
andra avtal kan oskiliga avtalsvillkor jimkas, och dirtill kommer for
bida fallen att byggherren har ett dubbelt skydd. Utéver avtalslagen
foljer av PBL att avtalet ska vara rimligt f6r byggherren. Vidare ska
noteras att kommunernas férhandlingar och avtalsslut kan vara myn-
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dighetsutévning. Slutligen giller for villkoret om byggherren ska upp-
fora eller finansiera byggnadsverk fér utbildning, omsorg eller vard att
behovet av verket ska uppstd genom den nya bebyggelsen enligt planen.

Virt tredje forslag for exploateringsavtal dr ett dterinférande av
de s.k. exploatorsbestimmelserna med innebérd att kommunerna kan
ansoka hos linsstyrelsen om att en markigare ska avstd mark utan
ersittning som ska anvindas for allmin plats eller byggnadsverk for
vérd, utbildning eller omsorg som kommunen ir skyldig att tillhanda-
hilla. Det finns flera férutsittningar for att linsstyrelsen ska bevilja
en sidan ansdkan, bl.a. att marken behovs for en indamélsenlig an-
vindning av omrddet och att det kan anses skiligt med hinsyn till
den nytta som igaren kan vintas f3 av planens genomférande och
med hinsyn till omstindigheterna i évrigt, se avsnitt 4.5.3 och lag-
kommentaren.

Syftet med de tre forslagen dr att férhindra drojsmal vid genom-
forandet av detaljplanen.

Som framgitt finns det ett samband mellan exploatdrsbestim-
melserna och bestimmelsen om att ett exploateringsavtal fir inne-
hilla 6verenskommelser om att vidta &tgirder eller finansiera allmin
plats m.m. nir det giller markkostnaden. Ett skil f6r upphivandet
av exploatdrsbestimmelserna var att kommunerna kunden kompen-
sera sig for en sidan kostnad 1 exploateringsavtalet. Vi menar dock
som vi dven angett ovan 1 7.6.1 att det handlar om olika verktyg. For
det forsta kriver en kompensation 1 avtal en émsesidig acceptans,
dvs. byggherren miste acceptera ett sidant villkor, vilket inte var
fallet nir linsstyrelsen fattar beslut om ett markavstiende utan
ersittning. En annan skillnad ir att det inte léser problemet med att
finna mark och dessutom ir det kostnadsdrivande att f6rst férvirva
mark till ett pris som 6verstiger marknadsvirdet och sedan kompen-
sera sig for det.

Tidigare har det inte varit mojligt att kompensera sig f6r mark-
forvirv avsett for skolor m.m. Genom att vi nu jimstiller allminna
byggnadsverk med allmin plats innebir det ocks att markkostnaden
som det allminna byggnadsverket ska std pd kan ingd 1 avtalet.

Genom forslagen om att sdvil exploatérsbestimmelserna terin-
fors och att hindret mot att férhandla och avtala om uppférandet
eller finansiering av mark for exempelvis skolbyggnader upphivs
kommer kommunerna att i vissa fall kunna l6sa in mark utan ersitt-
ning. I de fall kommunerna fir en kostnad f6r markférvirvet 1 ett
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exploateringsavtal kan de triffa 6verenskommelser med byggherren,
inte bara om finansiering eller dtgirder f6r uppférandet av sjilva bygg-
nadsverket, utan dven om en férdelning av kostnaden f6r marken. Vi
menar att flexibiliteten i férhandlingarna mellan kommunerna och
byggherren dkar. Det handlar om att kommunerna ges fler verktyg
och att parterna fir en valfrihet om villkor som passar bist 1 sam-
manhanget. Det kan exempelvis handla om att en finansiering av del
av markkostnaden fér byggnadsverket kan vara fordelaktigare for
byggherren in ett inlésande utan ersittning. Genom att dven upp-
férandet/finansiering av byggnader som skolor och mark fér allmin
plats kan bli en del av ett exploateringsavtal uppnds dven i1 okad
utstrickning ett helhetsperspektiv fér omridet, det handlar inte bara
om att bygga bostider utan om att skapa samhillen.

7.7 Utredningens dvervaganden och férslag
om expropriation och inlésen

Utredningens forslag: Vi foresldr att expropriationslagen och
inldsensbestimmelserna i utreds 1 sirskild ordning med syfte sir-
skilt att 6verviga ersittningsnivierna.

Vi har ovan under 7.3 férordat att kommunerna behver bedriva en
strategisk och lingsiktig markpolitik. Ett verktyg kommunerna har ir
att expropriera mark enligt expropriationslagen f6r exempelvis fram-
tida titbebyggelse. Av flera skil anvinder sig kommunerna inte av
denna mojlighet mer in undantagsvis, Huvudregeln ir att frigan om
tillstdnd till expropriation prévas av regeringen. Den har dock f6r ren
1974-2015 endast redovisat 138 beslut 1 expropriationsirenden, (se
Expropriationslagen, En kommentar, Anders Dahlsjo, Magnus Her-
mansson, Eije Sjédin, version den 15 april 2015, tredje upplagan med
tilligg och dndringar, kommentar ull 3 kap. 1 §).

Frin kommunerna har anforts att ett skil 4r att det upplevs som
ingripande mot den enskilde och dirfér av politiska skil inte utnytt-
jas. Vidare ir forfarandet ldngdraget och tungrott. Slutligen har det
blivit kostsamt f6r kommunerna att expropriera, eftersom ersittningen
efter lagindringen 2010 1 huvudsak dr 125 procent av marknadsvirdet.
Expropriation férekommer dirmed i mycket begrinsad utstrickning

1 praktiken.
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Som vi anfért under 7.3 dr det huvudsakliga problemet att expro-
priationslagen och dess ersittningsnivd utgdr ramen for frivilliga dver-
enskommelser mellan kommun och fastighetsigare. Férhandlingarna
om markkép har dirfor paverkats negativt pd grund av lagindringen.

Kommunerna har dven mojlighet att tvingsinlsa mark enligt PBL.
I avsnitt 4.4 har vi beskrivit férutsittningarna, férfaranderegler samt
ersittning fér expropriation och tvingsinlésen enligt PBL pd kommu-
nens initiativ. For inlésen enligt PBL giller expropriationslagens
ersittningsbestimmelser som faststills av domstol. Fér tvingsinlésen
enligt PBL giller dirmed samma svirigheter {6r kommunerna som vid
expropriation enligt expropriationslagen.

De inlésensregler i PBL pd kommunens initiativ som ir relevanta
ir tvd. Den ena ir att kommunerna efter upphivandet av de s.k. ex-
ploatdrsbestimmelserna dr hinvisade till att [6sa in mark f6r allminna
platser eller allminna byggnadsverk enligt 6 kap. 13 §, dir ersitt-
ningen ska beriknas enligt expropriationslagen.

Den andra ir 6 kap. 15 §. Inneborden av paragrafen ir att kommu-
nerna efter genomfoérandetiden har ritt att 16sa in mark som bygg-
herren enligt detaljplanen skulle byggt exempelvis bostider pd, men
byggherren underldtit detta. En forutsittning dr att kommunen lagt ner
resurser pd att bygga allmin plats f6r dessa bostider. Den ersittning
kommunen ska utge i det fallet bestims ocks4 enligt expropriations-
lagen, se 6 kap. 17 §.

Vi har i avsnitt 4.4.3 redovisat hur ersittningsberikningarna i de
fallen ska gi ull. Vid inlésen av mark for allmin plats dr det
125 procent av marknadsvirdet, varvid dock hinsyn inte ska tas till
den virdeminskning som kan ske med hinsyn till marken pd grund
av planliggning foér allmin plats inte lingre kan bebyggas. Vid
inlésen for mark for allminna byggnadsverk ska man dock inte
bortse frin en sddan virdeminskning.

Nir det giller inlsen efter genomfoérandetiden dr ersittnings-
berikningen som vi redovisat 1 4.4.3 komplex och svirbedémd, efter-
som bl.a. kommunens intentioner om detaljplanen ska upphivas
eller utvecklas har betydelse. Aven hir ir huvudregeln att det ska ske
ett paslag om 25 procent.

Fran Sveriges Byggindustrier har anférts att 6 kap. 15 § ger kom-
munen 1 vissa fall efter genomférandetiden ritt att 16sa in mark som
byggherren enligt detaljplanen inte byggt pa, och att det ir ett uttryck
for lagstiftarens synsitt att det finns situationer nir den enskilde
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byggherren/fastighetsigaren inte formér genomféra dnskat byggande,
varfor samhillet ska ha mojlighet att agera for att nd 6nskad samhalls-
utveckling. Verktyget ger med andra ord kommunen en lingtgiende
mojlighet att gripa in 1 samhillsbyggandet. Det betyder enligt orga-
nisationen att det redan finns ett skarpt verktyg f6r kommunerna att
l6sa de problem vi ska utreda, dvs. f6rdréjningen av bebyggelse. Pro-
blemet ir bara enligt Sveriges Byggindustrier att kommunerna inte
anvinder sig av detta verktyg.

Sveriges Byggindustrier har vidare ocksd anfért att utredningen
boér utreda och féresld en sirreglering i expropriationslagen av virde-
nivén vid inlésen enligt 6 kap. 15 § pd samma sitt som giller 1 andra
fall enligt expropriationslagen. Det vore rimligt om inl8sens-
mojligheten ska ses som ett verktyg for kommunen.

Utredningen delar Sveriges Byggindustriers uppfattning om att
ett klargérande av hur ersittningen ska beriknas vid inlésen efter
genomforandetiden ir angeliget, eftersom den 1dag ir osiker och
svirbedomd och att det kan vara ett skil till att mojligheten inte
anvinds av kommunerna. Att den som i dag ir beroende av kommu-
nens intentioner fér detaljplanen framstir som komplicerat. Om
mojligheten ska ses som ett verktyg fé6r kommunen att agera vid
fordrojningar bor ocksd virderingen vara fordelaktig for kommu-
nen. Samtidigt har det ocksd framkommit andra invindningar frin
kommunalt hill mot den inlésensbestimmelsen, som anférts upp-
levs forfarandet som lingdraget och tungrott. Vi anser ocks3 att ett
tvdngsinlosande efter genomfoérandetiden 1 manga fall inte 16ser de
problem utredningen ska klarligga. Vart uppdrag avser fordroj-
ningar av bebyggelse 1 stort, som inte enbart kan I3sas av &tgirder
efter genomforandetiden, som minga ginger uppgar till s ldng tid
som 10-15 &r. Dirtill kommer di tiden f6r en domstolsprévning av
ersittningen.

Utredningens slutsats dr ocksd att pislaget om 25 procent pd
expropriationsersittningen och dirmed inlésensersittningen enligt
PBL 1 hog grad forsvirar ett effektivt genomférande av detaljplaner
och att dirmed bostadsbebyggelse férsenas. Vi delar professor Bertil
Bengtssons slutsats, se 4.4.3, om att en ersittningsnivd pd 125 pro-
cent bdde ir en atypisk konstruktion i svensk ritt och att det dr sir-
skilt problematiskt att den ir kostnadsdrivande. Bertils Bengtssons
uppfattning om att den forsvérar frivilliga uppgorelser delas 1 hog
grad av de kommuner utredningen samritt med.
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Expropriationslagen ligger utanfér vart uppdrag. Att utreda ersitt-
ningsnivéer ir ett stort och komplext arbete som inte ir mojligt att
gora inom vir uppdragstid. Det méste ske utifrin ett helhetsperspektiv.
Det ir inte enbart PBL:s inlésensregler som hinvisar till expro-
priationslagen utan det finns ytterligare ett tjugotal olika lagar som
gor det. De olika sambanden behover analyseras ingdende. Vi foreslar
att expropriationslagen och inlésen enligt PBL utreds i en sirskild
ordning.

7.8 Utredningens forslag om forkopslagen

Utredningens forslag: Vi foresldr att regeringen ger Boverket 1
uppdrag att utreda inférandet av en kommunal {6rképslag som
underlittar bostadsbyggande och titortsutveckling. Utgings-
punkten bér vara att utreda en ny modern férkdpslag som ocksd
kommer tillritta med de problem som fanns i den tidigare.

For att kunna bedriva en aktiv markpolitik och méta det omfattande
behovet av nya bostider behéver kommunerna stottas med yteerligare
verktyg. Verktyg for att utdka det egna markinnehavet nir si krivs,
for att initiera genomférandeprocesser dir marknaden ir svagare och
for att uppnd bostadssociala mél, och verktyg som fungerar som
*smorjmedel” 1 forhandlingar med byggherrar f6r att snabba upp
byggandet pd privat mark. Utredningen féresldr dirfor att Boverket
far 1 uppdrag av regeringen att utreda frigan om inférandet av en
kommunal férkopslag som underlittar bostadsbyggande och titorts-
utveckling 1 kommunerna.

Forkoép som verktyg var tidigare lagreglerat, men lagen upphivdes
2010 trots att en 6vervildigande majoritet av kommunerna sig ett
fortsatt behov av det. Over 90 procent av de tillfrigade kommunerna
var mot ett avskaffande av forkopslagen 2010 (Utvirdering av for-
kopslagen, (1967:868) Boverket, juni 2008 s. 7).

Vi konstaterar att motiven for att ter ge kommunerna ett sddant
verktyg ir in starkare in nir det avskaffades, dels finns det i dag ett
mycket storre tryck pd kommunerna att bygga, dels har den hir
typen av verktyg stor betydelse f6r kommunernas méjligheter att
bedriva en aktiv markpolitik och vara ett stéd i forhandlingar, (se
dven Aktiv markpolitik, Sveriges Kommuner och Landsting 2016,
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s. 18). Ett nytt forkopsinstitut dr dirfor tinke att ge stod dels for
markférvirv, men dven att ge stdd 1 diskussioner med byggherrar om
att ingd avtal och {4 till ett snabbare genomférande pd mark som inte
igs av kommunen.

En kommunal férképsritt skulle kunna innebira att kommunen
ges mojlighet att utifrdn vissa i lagen angivna grunder forképa fast
egendom, bl.a. sddan som krivs med hinsyn till utvecklingen av tit-
bebyggelse eller f6r en sammanhingande anordning. Kommunen
trider in i kdparens stille och 6vertar koparens forpliktelser i det upp-
rittade avtalet mellan siljaren och den ursprungliga koparen. Det
kan fungera som en mindre ingripande &tgird mot den enskilde in
inlésen eller expropriation.

Kommunerna har ocksi ett stort behov av information om hur
bostadsmarknaden i kommunen ser ut f6r att kunna bedéma vilka
projekt som ir genomfdrbara och vilka behov och vilken efterfrigan
som finns. En forkopslag far betydelse som ett instrument f6r kom-
munen att i tidiga skeden hilla sig informerad om vad som hinder pd
fastighetsmarknaden 1 kommunen. Det kan gilla vilken aktivitet det
ir pd fastighetsmarknaden, vilka fastighetsigare som siljer mark eller
koper mark fér exploatering, vilka omridden som ir intressanta for
képarna och hur prisbilden utvecklas inom kommunen och dess olika
omriden. Detta kan sedan anvindas i planering och genomférande av
utvecklingsomriden, och fér att {3 en forstdelse f6r hur efterfrigan ser
ut 1 kommunen.

Vi har 1 avsnitt 7.7 redovisat vira slutsatser om expropriation och
inlésen. Som framgdr dir anvinder sig kommunerna inte av denna
mojlighet mer dn undantagsvis, det uppfattas f6r ingripande och
forfarandet dr 1ngdraget och tungrott. Det har ocksd blivit kostsamt
fér kommunerna att expropriera, eftersom ersittningen héjts. Vi har
foreslagit att dessa frigor utreds i sirskild ordning. Vi menar dirfor
att det ocksd finns ett behov av ett verktyg som ir av mindre in-
gripande karaktir. Samtidigt fanns det vissa invindningar mot den
tidigare forkopslagen. Utgdngspunkten for Boverkets uppdrag bor
dirfor vara att utreda en ny modern f6rkdpslag som ocksd kommer
tillritta med de problem som fanns i den tidigare.
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7.9 Ett behov av 6kad kunskap om detaljplanelagda
byggratter och mdéjliga bostader

I vart direktiv refererar regeringen till att det finns ett betydande antal
byggritter som inte har kommit att utnyttjas eller som utnyttjas forst
efter ett flertal &r. Utredningen har i kapitel 3 redogjort for de tidigare
studierna som direktiven refererar till. Vir slutsats ir att det i dag
saknas en mer samlad kunskap om antalet byggritter och dirmed
ocksd antalet detaljplanelagda méjliga bostider, i sdvil minga enskilda
kommuner som p& nationell nivd. Vi menar, mot bakgrund av det
stora behovet av bostider och minga kommuners 1 dag stora fokus pa
att ta fram nya detaljplaner, att sddan kunskap ir angeligen.

Trots att det redan 1 dag sker en omfattande informationsinsam-
ling ger den inte svar pd frdgan om hur minga detaljplanelagda bygg-
ritter som finns eller hur minga bostider varje enskild byggritt med-
ger, varken utnyttjade eller outnyttjade. SCB samlar in uppgifter
rorande paborjade och firdigstillda bostider, men dessa uppgifter ir
inte kopplade till specifika detaljplaner. Lantmiteriet samlar in detalj-
planerna men uppgifter om byggritter eller antal mojliga bostider
fors inte in 1 ndgot register. Boverket samlar bl.a. in uppgifter om
antal mojliggjorda bostider 1 lagakraftvunna detaljplaner under &ret.
Det ger dock inte svar pd frigan hur minga méjliga bostider det
finns totalt i kommunen i lagakraftvunna detaljplaner.

Den kommande digitaliseringen av planprocessen kan i framtiden
gora det mojligt att via en nationell plandatabas direkt himta infor-
mation om byggritter, om sddan information sirskilt anges for varje
detaljplan. I samtal med Boverket och Lantmiteriet har det dock fram-
kommit att det kan dréja upp till tio &r innan en nationell plandatabas
kan vara i bruk. Vir slutsats dr att informationen fram till dess
behéver samlas in och tillgingliggdras pd annat sitt. Med hinsyn till
den framtida digitaliseringsprocessen ir det utredningens bedém-
ning att detta ska ske pd ett s3 enkelt sitt som mojligt.
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7.9.1  Okad kunskap pa kommunal niva

Bedomning: Samtliga kommuner bor f6lja upp de byggritter och
bostider som mojliggdrs genom detaljplaneliggning.

En forutsittning f6r en samlad kunskap ir 6kad kinnedom p& kom-
munal nivd om vad som hinder med byggritterna efter att detalj-
planerna har vunnit laga kraft. I dag ir det inte alltid mojligt att av en
detaljplan utlisa hur minga bostider givna byggritter bedéms medge.
Det innebir att kommunerna redan nir detaljplanen tas fram behéver
ha med information om hur ménga bostider som byggritterna med-
ger. Uppgifterna kommer inte att vara exakta utan det kommer att
handla om uppskattningar, som ocksd kan forindras 6ver tid. Det ir
inte mojligt att 1 en antagen detaljplan veta exakt hur manga bostider
som 1 slutindan kommer att fardigstillas. Beddmningen ir att det ind&
ir av intresse att ha en aktuell bild och kunna félja hur m&nga mojliga
bostider som uppskattningsvis finns 1 lagakraftvunna detaljplaner.
Utredningen anser att alla kommuner bér ha kunskap om vad som
hinder med byggritterna och dirmed de bostider som méjliggors 1
den egna kommunen genom detaljplaneliggning.

En del kommuner har redan i dag ett systematiserat sitt att folja
upp detaljplaner. Men det finns ocksd de kommuner som inte f6ljer
upp detaljplaner och dirfor inte heller har kinnedom om hur minga
mojliga bostider som kan byggas inom kommunen. I minga kom-
muner har nigon eller ndgra personer denna kunskap men d3 ir den
ofta inte dokumenterad vilket gér att det inte ir mojligt att pd ett
enkelt sitt samla informationen.

Vilka detaljplaner som f6ljs upp varierar bland de kommuner som
1 dag har ett uppfoljningssystem. Vi menar att det endast ir kommu-
nerna sjilva som kan avgéra vilka detaljplaner som ir av intresse och
limpliga att folja upp. Ménga ildre detaljplaner som av olika anled-
ningar inte fullt ut utnyttjats dr 1 vissa fall inte heller 6nskvirda att
nyttja. Dirtill finns planer som tagits fram i ligen som enligt kommu-
nens oversiktliga planering inte lingre ir limpliga att utveckla. Vi ser
inte heller att dessa planer ir angeligna att f6lja upp. Kommunerna
behéver dock gora en inventering av detaljplanerna inom kommunen
om detta inte redan ir gjort. Kommunerna bér, férutom de nya detalj-
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planer som vinner laga kraft, fokusera pd de detaljplaner som ir aktu-
ella utifrdin kommunens strategiska planering och inriktning i &ver-
siktsplanen.

Att ha bittre kunskap om byggritterna efter det att en detaljplan
har vunnit laga kraft kan sigas vara en del 1 kommunernas planerings-
beredskap. Det ir dven ett stdd fé6r kommunerna eftersom det moj-
liggor dtgirder vid tidsfordrojning. I de kommuner som féljer upp
byggritter inom detaljplaner finns ocks8 ofta ett samarbete éver flera
forvaltningar/kompetensomriden. Redan ett sidant samarbete har
enligt uppgift frin kommunalt hall en positiv effekt f6r att snabbare
kunna genomféra och utnyttja givna byggritter. Det krivs mindre
manuella arbetsinsatser och kommunen har alltid en aktuell och till-
forlitlig statistik tillginglig. Det arbete kommunen ligger pd att
rapportera in uppgifter till SCB och Boverket kan dirmed férenklas.
En bittre kunskap och forstdelse fér vad som hinder med byggritter
inom detaljplan kan ocksi ge virdefull erfarenhetsiterforing och stirka
kommunens kunskap om genomférandet av detaljplaner. Dirmed kan
ocks3 risken fér att planer tas fram som sedan inte kan genomféras,
minska. Enligt Lag (2000:1383) om kommunernas bostadsférsorj-
ningsansvar ska kommunernas riktlinjer f6r bostadsférsérjning bl.a.
innehilla kommunens planerade insatser fr att ni uppsatta mil. Aven
1 detta arbete kan en 6kad kunskap om hur minga méjliga bostider
som finns i lagakraftvunna detaljplaner vara till hjilp f6r kommunerna.

Sammantaget beddmer utredningen att ett systematiskt uppfolj-
ningsarbete skulle kunna medverka till att genomférandeprocessen
kan snabbas upp. Vi anser dock att det i nuliget, med hinsyn frimst
till den framtida digitaliseringsprocessen, saknas skil for att ligga ett
forslag om en skyldighet f6r kommunerna att inféra ett sddant. Vi
bedémer dock, som framgir ovan, att kommunerna har mycket att
vinna genom att gora detta. I de fall kommunen inte redan féljer upp
detaljplaner, behover resurser liggas for att {4 ett uppfoljningssystem
pd plats. Utredningen bedémer att kommunernas merkostnad fér
detta kan motiveras i1 forhdllande till den samhillsnytta informa-
tionen ger.
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7.9.2  Battre samlad kunskap

Forslag: Boverket fir i uppdrag av regeringen att &rligen samla in
uppgifter om hur minga méjliga bostider det finns i lagakraft-
vunna detaljplaner 1 kommunerna. Verket ska sammanstilla infor-
mationen pd sdvil nationell som regional nivd. Uppdraget tidsbe-
grinsats och utformas som ett sirskilt regeringsbeslut.

Kunskapen om hur mdnga méjliga bostider det finns 1 lagakraftvunna
detaljplaner skulle komplettera de uppgifter som samlas in av SCB och
Boverket i dag. Tillsammans med dessa uppgifter skulle den nya infor-
mationen ge en bild av den samlade beredskapen fér ett kat bostads-
byggande. Eftersom utredningen anser att denna information ska
samlas in pd ett sd enkelt sitt som méjligt ir bedémningen att det ir
Boverket som ska samla in detta. I dag samlar Boverket via Plan- och
byggenkiten och Bostadsmarknadsenkiten in nirliggande uppgifter.
Boverket ir ocksd ansvarig myndighet for frigor som ror fysisk
planering och byggande och ska enligt verkets instruktion bland annat
folja och analysera utvecklingen pd bostadsmarknaden, sivil i natio-
nellt perspektiv som pa regional niva.

Uppdraget till Boverket kan antingen preciseras genom en indring
1 verkets instruktion eller genom att regeringen beslutar om ett sir-
skilt uppdrag. Eftersom planprocessen just nu ir inne i en omfattande
omdaning i och med de méjligheter digitaliseringen medfér anser
utredningen att uppdraget till Boverket ska vara temporirt. Var slut-
sats ir dd att uppdraget ska utformas som ett sirskilt regeringsbeslut
och tidsbegrinsas fram till dess att insamlingen kan ersittas av en
digital plandatabas.
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7.9.3 Information om byggratter och méjliga bostader
inom detaljplaner i en digital planprocess

Forslag: Boverket fir i uppdrag av regeringen att i samverkan
med Lantmiteriet utreda hur information om byggritter och an-
talet mojliga bostider kan tillgingliggoras 1 en digital planprocess.

I det nu pigdende arbetet med att digitalisera planprocessen har
Lantmiteriet och Boverket pekat pd att det beh&vs en nationell plan-
databas. Bdde Lantmiteriet och Boverket anser att det bor vara Lant-
miteriet som ska vara ansvarig myndighet for denna.

Med en sddan databas skulle det vara mojligt att himta och sam-
manstilla kommunal planinformation pd nationell och regional niv,
diribland ocksd byggritter. Dirfér ir det ocks utredningens uppfatt-
ning att det ir angeliget att en nationell plandatabas kommer till stidnd.
Utredningen har ocks3 uppfattningen att det bér vara Lantmiteriet, i
egenskap av att vara ansvarig myndighet f6r frigor om grundliggande
geografisk information samt nationellt samordningsansvarig for till-
handahillande och utveckling inom omridet f6r geografisk informa-
tion och fastighetsinformation, som ska ansvara f6r denna.

En nationell plandatabas skulle dock spegla den information som
3terges 1 detaljplanerna. Byggritter eller antalet bostider behover
idag inte anges i detaljplanen. Boverket fick i december 2017 i
uppdrag av regeringen att verka for en enhetlig digital tillimpning av
PBL vilket bl.a. innefattar frimjandet av digital planerings- och bygg-
information och informationsfléde mellan samhillsbyggandets
aktorer (N2017/07543/PBB). Utredningen foresldr att Boverkets
uppdrag breddas till att dven innefatta att utreda hur information om
byggritter och antalet méjliga bostider kan tillgingliggéras 1 en
digital planprocess. I maj 2018 antog riksdagen en proposition
(2017/18:132) som ger Boverket ritt att meddela foreskrifter om
standarder for utformning av detaljplaner och planbeskrivningar.

Regeringen beslutade 1 april 2018 (Fi2018/00396/DF) att Lant-
miteriet ska ta fram ett forslag for ett nationellt tillgingliggérande
av digitala detaljplaner. I dag finns dock inte nigot uppdrag som
sirskilt pekar pd behovet av att kunna himta information om
byggritter eller mojliga bostider, dirfor ir det inte heller sikert att
dessa mojligheter kommer att finnas. Utredningen anser dirfor att
Lantmiteriets uppdrag ska kompletteras och specificeras med att det
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ocksd ska vara mojligt att himta information om byggritter och
mdjliga bostider i lagakraftvunna detaljplaner, detta miste goras i
samverkan med Boverket.

Lantmiteriet lyfter i sin slutrapport fér uppdraget Digital forst —
For en smartare samhillsbyggnadsprocess (2018:1) dven behovet av
att fastighetsregisterlagstiftningen ses over eftersom denna anses
vara fordldrad. Aven detta instimmer utredningen i di det finns
onskemal om att bittre tillgingliggdra informationen om fastighets-
idgare kopplat till byggritter inom lagakraftvunna detaljplaner.
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8 Konsekvensanalys
— av professor Hans Lind

De forslag vars konsekvenser ska bedémas 1 detta kapitel r féljande:

1. Mojlighet att ange kortare genomférandetid i detaljplan. Den kor-
taste tiden ska vara 3 4r1i stillet for 5 &r. Fortydligande om att kom-
munen kan stilla krav p4 tidplan fér byggandet i exploateringsavtal.

2. Kommunens stillning stirks genom 6kade mojligheter att stilla
krav pi exploatér, genom att férbudet mot villkor om att bygg-
herren finansierar eller uppfér allminna byggnader som skola tas
bort. Vidare ska kommunen ha méjlighet att 16sa in mark for
allminna platser och allminna anliggningar utan ersittning.

Utredningen betonar ocksd vikten av att kommunerna driver en aktiv
markpolitik. Detta kommer att tas upp i samband med att konse-
kvenser av férslagen ovan diskuteras.

3. Kommuner 3liggs att folja upp byggritter och Boverket att redo-
visa detta pd nationell nivd och regional nivi.

Allminna utgdngspunkter

Innan den egentliga konsekvensanalysen presenteras ir det nédvin-
digt att diskutera vissa metodproblem och nigra utgdngspunkter for
analysen.

Det ideala ir att en konsekvensanalys av en viss dtgird bygger pd
en empirisk analys av vad liknande &tgirder som genomforts tidigare
faktiskt haft for konsekvenser. P4 vissa omriden t.ex. skatteomridet
— finns erfarenheter frin minga linder och frin tidigare perioder dir
indringar i regler gjorts. Detsamma kan sigas om arbetsmarknads-
omrddet. Ibland genomférs dndringar i form av experiment i mindre
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skala dir en del av motiveringen just dr att utvirdering av experimentet
ska ge grund f6r en beddmning av vad dtgirden har fér konsekvenser
om den skulle genomféras i storre skala. Aven i dessa fall finns dock
problem med att dra slutsatser: Det samband som observerades 1 land
A kanske inte giller i land B, det samband som observerades nir en
dtgird genomférdes 1 liten skala kanske inte gr att generalisera till en
situation dir dtgirden genomférs i storre skala.

For den dtgird som foreslds 1 denna utredning — att kommunen
ges mojlighet att besluta om en kortare genomférandetid och att makt-
balansen dndrats — har vi dock inte hittat ndgot exempel pd att en
liknande 3tgird inférts och utvirderats. Att bygga konsekvensana-
lysen pd ett mer direkt empiriskt material 4r dirmed oméjligt. Det
som d3 dterstdr ir att anvinda:

1. Teorier om piverkansfaktorer: I kapitel 6 presenterades teorier om
hur privata aktérer fattar beslut och om det antas att dessa teorier
stimmer nigorlunda, s& kan dessa teorier anvindas fér att bedéma
hur en privat aktor skulle reagera ifall en viss forindring inférs.

2. Mer direkt empirisk kunskap om olika aktérers situation och hur
de tinker kring relevanta frigor. Det material som presenterats i
kapitel 5 om kommunernas situation och erfarenheter, och det
material som presenteras i kapitel 6 om privata fastighetsutveck-
lare, har dirfér utnyttjats f6r de bedémningar som presenteras
nedan.

Denna svirighet att mer exakt mita konsekvenser innebir ocks3 att
det inte ir mojligt att dra slutsatser om relativt smd skillnader. I en
konsekvensanalys ska alternativa dtgirder diskuteras och i samman-
hanget kunde det t.ex. handla om att ha tv drs genomférandetid eller
fyra ars genomforandetid, 1 stillet for foreslagna tre &r. Att siga nigot
mer precist om skillnader mellan t.ex. tvd och tre &rs genomférande-
tid, férutom det som sigs i motiveringen 1 tidigare kapitel ir dirmed
knappast meningsfullt. I fortsittningen diskuteras dirfor enbart
utifrin de foreslagna tre dren men de principiella resonemangen ir
giltiga oberoende av detta.

En ytterligare komplikation ir att konsekvenserna av en viss
tgird beror av omstindigheter som kan férindras oberoende av den
aktuella &tgirden. Lit oss anta att dtgird A ska utvirderas, men att
det ocksd diskuteras att inféra en foérindring B pd ett nirliggande
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politikomradde. Det kan da tinkas vara s att givet dagens situation,
s& har inférande av dtgird A en viss konsekvens. Om dtgird B emell-
lertid genomférs, kan emellertid ett inférande av dtgird A fir andra
konsekvens in om 4tgird A genomfdors givet dagens situation. Men
det kan ocks3 vara sd att om &tgird A genomfors ensamt s har den
ganska smi konsekvenser, och iven att om 3tgird B genomférs
ensamt, s& har den ocksd ganska smi konsekvenser. Om bade
dtgird A och 3tgird B genomfors sd kan det bli visentligt storre
effekter. Ett historiskt exempel som kan illustrera tankegingen kan
vara att om staten ger kommunen juridiska styrmedel (A) men inte
ekonomiska resurser (B), eller ger kommunen ekonomiska resur-
ser (B) men inte juridiska styrmedel (A), s& blir det inte s4 stora ef-
fekter, men om kommuner bide fir juridiska styrmedel och eko-
nomiska resurser kan det bli stora effekter. Med tanke pd att det kan
finnas sidana kopplade effekter mellan olika tinkbara 3tgirder, s&
kommer konsekvensanalysen dven kortfattat ta upp hur &tgirder
som foreslagits 1 nyligen framlagda utredningar kan pdverka effek-
terna av de dtgirder som foreslds hir.

En ytterligare aspekt som behover beaktas ir att nir det giller
genomforandetider sd skapar forslaget en méjlighet f6r kommunen
att ange en kortare genomférandetid. Det ir inget tving for kom-
munen att utnyttja denna méjlighet. Detsamma giller méjligheten
att t.ex. l6sa in mark fér allmint indaml utan ersittning. I teorin
kan 6kade méjligheter f6r en aktor inte leda till forsimringar for den
aktoren eftersom det kan antas att kommunen enbart anvinder méj-
ligheten om det gynnar deras intressen. En bedémning av konse-
kvenser av att inféra en mojlighet att géra ndgot behover dirmed
ocksd bedéma 1 vilka situationer som den aktuella aktéren kan for-
vintas utnyttja mojligheten.

8.1 Forslag om kortare genomférandetider i
detaljplan och tidplan i exploateringsavtal
med sanktioner

Forslagen om mojlighet till kortare genomférandet i detaljplan och
en tidplan i exploateringsavtal f6r att firdigstilla bostider m.m. med
mdjliga sanktioner i form av vite kan ses som tvd kompletterande
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tgirder inriktade pd att byggandet sker snabbare. Om det 1 detalj-
planen anges en relativt kort genomférandetid kan det sedan ske en
precisering genom ett exploateringsavtal som mer 1 detalj reglerar
vad kommunen och exploatdren ska gora for att det ska vara mojligt
att genomfora byggandet innan genomférandetiden gir ut. Kirnan i
dessa forslag ar att kunna ligga exploatoren att bygga relativt snabbt,
snabbare in den takt som skulle maximerat foretagets vinst 1 en
situation utan restriktioner.

8.1.1 Ekonomiska konsekvenser och konsekvenser
for bostadsbyggandet: Allmént

Det overgripande syftet med de foreslagna 4tgirderna ir att
utnyttjande av byggritter inte ska dra ut pd tiden, och dirmed att
bostadsbyggandet kan ¢ka 1 situationer nir det finns bostadsbrist.
Om &tgirden har avsedda konsekvenser kommer den att leda till att
fler minniskor kan hitta en bostad p8 rimliga villkor.

Den teoretiska analysen i kapitel 6 pekade pi att det kan finnas
situationer dir det mest lénsamma fér fastighetsutvecklaren ir att
skjuta upp hela eller delar av ett projekt, dven om det ir l6nsamt att
bygga redan i dag. Om genomférandetiden i planen kortas blir det mer
riskfyllt for fastighetsutvecklaren att skjuta upp delar av projektet,
eftersom foretaget riskerar att férlora byggritten nir genomférande-
tiden gdtt ut. D kan det mest l16nsamma for fastighetsutvecklaren
i stillet vara att bygga mer idag. Viten i ett exploateringsavtal ger i
princip samma effekter.

Eftersom krav pi snabbare genomférande minskar framtida
forvintade vinster kommer mojligheten att stilla sidana krav att
minska férvintningsvirden och markvirden. I Sverige finns dock
ingen ritt till att exploatera mark och bygga, i och med att kom-
munen har ett planmonopol och kommunen bestimmer 1 princip
ensam om det ska skapas byggritter eller inte. En rationell mark-
kopare ir medveten om att regler kan indras — ibland till dgarens
nackdel (som t.ex. kortare genomférandetid), ibland till igarens
fordel (som t.ex. sinkt fastighetsskatt). Dessa tinkbara dndringar i
olika riktningar finns med i den rationella investerarens riskbedém-
ning. En rationell investerare vet att politiska majoriteter indras och
att nya majoriteter kan gora att regler indras i den ena eller andra
riktningen.
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I minga linder (t.ex. USA och Tyskland som beskrivs 1 Kalbro
&Lind 2017 och Lind & Kalbro 2018) anvinds s.k. ”inclusive
zoning”, som just innebir att samhillet stiller sociala krav av olika
slag och dirmed pressar ner markvirden. Sirskilt giller detta 1 om-
rdden med hoéga markvirden. Den minskning av markvirden som
kan ske genom kommunens méjlighet att kriva snabbare genom-
forande ska dirfor inte ses som en “forlust” f6r ndgon, utan som
ndgot som reflekterar ett risktagande for den som képer mark 1
tidiga skeden. For aktorer som kdper mark efter att regeln inforts
kommer priset att bli ligre och dirmed paverkas inte denna grupp
direkt av regeln, givet att markvirdet for bebyggelse fortfarande ir
hégre in markvirdet i alternativ anvindning. P4 en rationell marknad
antas all ny information, t.ex. att regelindringar sannolikt kommer
att genomfdras, piverka priset omedelbart. Det ir i s& fall de som
dger mark nir denna nya information kommer som kan f3 se sitt
markvirde falla ndgot. Hur mycket det faller beror pa hur aktérerna
pd marknaden bedémer sannolikheten av dtgirden och dess effekter.
P3 en marknad dir fastigheter siljs till hégstbjudande ricker det med
att det finns nigra aktdérer som tror att ny potentiellt negativ
information inte har sd stor effekt for att effekten pd markvirden ska
bli begrinsade. Om det bara ir vissa aktérer som bedémer effekterna
som mycket negativa, sd innebir de enbart att dessa inte kan kon-
kurrera vid en budgivning, eller att sidana markigare siljer till de
fastighetsutvecklare som inte bedémer effekterna som si negativa.

Den teoretiska analysen pekade dock ocksd pd att ifall kom-
munen stiller krav pd snabbare genomférande, s& kan det gora hela
projektet olénsamt och leda till att byggandet minskar 1 stillet fér
att 6ka. Ifall kommunen hade perfekt information om fastighets-
utvecklarens situation skulle dock kommunen enbart stilla krav pd
en kortare genomférandetid 1 de delar dir det leder till att byggande
tidigareliggs, och inte for delar dir det riskerar att leda till att
projektet inte blir av. I verkligheten ir det dock en situation som
kinnetecknas av det som ekonomer kallar asymmetrisk information,
och det dr 1 praktiken en s.k. spelsituation: Fastighetsutvecklaren vet
den verkliga situationen, men har intresse av att — oavsett om det
stimmer eller inte — framstilla det som att projektet inte kommer att
genomforas ifall kommunen kriver ett snabbare byggande. Denna
asymmetriska information férsvagar kommunen férhandlingspos-
ition och gor det mer riskfyllt att kriva en kortare genomférandetid.
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Detta gor i sin tur att de positiva effekterna av mojligheten att kriva
en kortare genomférandetid blir ligre.

En forsta slutsats av detta ir att effekter av dtgirden blir mer
positiva ju bittre kunskap som kommunen har om de faktorer som
styr [dnsamheten 1 ett projekt, t.ex. byggkostnader och priser/hyror
pd marknaden. D4 kan kraven littare anpassas s att de fir avsedda
konsekvenser.

En andra slutsats ir att effekten av mojligheten att stilla krav pd
snabbare genomférande beror av den lokala situationen och om
kommunen har vidtagit andra dtgirder som stirker deras férhand-
lingsposition gentemot en viss fastighetsutvecklare.

Ser man pd de moderna teorier som presenterades 1 kapitel 6 sd
kommer en fastighetsutvecklares intresse av att bygga relativt sakta
bero av vad de tror andra féretag kommer att gora. Riknar foretaget
med att andra foretag kommer att bygga 1 vilket fall som helst s3 ir
det mer riskfyllt f6r en privat aktdr att vinta med delar av sitt
projekt. En kommun som vill géra det mer riskfyllt f6r en enskild
aktor att vinta kan dirmed 1 princip gora foljande:

— Se till att det alltid finns flera alternativa utbyggnadsomriden
(och planlagd mark) 1 olika delar av en storre titort med projeke
som vinder sig till samma mailgrupp. De féretag som vintar
riskerar d& att ett annat omride hinner fére. Ett storre utbud av
firdiga tomter av olika slag gor att ndgot foretag kan forvintas

vilja genomfdra ldnsamma projekt i dag — dven om ”alla” skulle
vinna pd att skjuta upp projekten och bara bygga lite i dag.

— Driva en aktiv kommunal markpolitik dir firdiga planer tas fram
och erbjuds olika byggherrar, inklusive det kommunala bostads-
foretaget. Mindre aktérer kommer d3 forvintas vara intresserade
av att bygga om det enskilda projektet ir [6nsamt — oberoende av
om det vore mer l6nsamt att vinta. I markanvisningsavtalet kan
genomférandeprocessen regleras mer i detalj.

Sidana atgirder leder till att en enskild fastighetsutvecklare inte
lingre har samma intresse av att "bygga sakta” och d& blir det littare
att komma 6verens om en snabbare utbyggnad.

P& sikt kommer vidare kommunens strategi — om kommunen
kriver korta genomforandetider eller ej — att paverka vilka aktorer
som ir mest intresserade av att arbeta med fastighetsutveckling i den
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aktuella kommunen. Som framgick 1 kapitel 6 finns det olika typer
av fastighetsutvecklare och vissa av dessa pdverkas mer in andra av
ett krav pd korta genomforandetider. Det framgick ocksd att de
flesta intervjuade foretag dr timligen flexibla i sin strategi och kan
arbeta bdde med stérre egna markomrdden som képts 1 ett tidigt
skede, och med mark/markanvisning som tas éver 1 ett sent skede av
processen. Det framstdr utifrdn detta som viktigast att en kommun
ir konsekvent och forutsigbar sd att fastighetsutvecklare vet vilka
strategier och krav en kommun tillimpar. D3 kan ocksd markens
virde bedémas littare av alla inblandade parter.

L&t oss anta att en kommun ir kind f6r att kriva korta genom-
forandetider. En fastighetsutvecklare som enbart har som strategi att
képa storre markomride i ett relative tidigt skede, och sedan planerar
att exploatera detta omride steg for steg under en lingre tid i den
takt som ir bist for féretaget, kan komma att undvika kommuner
som kriver korta genomférandetider. En kommun kan ju ocksd
genom planmonopolet vigra att planligga smad omrdden i taget och
dirmed tvinga fram planliggning av ett stérre omrdde. Utnyttjar
man sedan mojligheten till en kortare genomférandetid s sjunker
lénsamheten for denna typ av fastighetsutvecklare. Diremot kan en
kommun som tillimpar en kort genomférandetid dra till sig andra
typer av fastighetsutvecklare, t.ex. sddana som vill komma in i ett
relativt sent skede och ta mindre omriden i taget. En mindre fastig-
hetsutvecklare kan skaffa sig en option att képa ett mindre omride
som sedan planliggs och byggs snabbt. P3 det sittet behover inte
fastighetsutvecklare ligga ute med pengar linge. Den korta genom-
forandetiden kan ocksd tolkas som att kommunen sjilv inte ska
férsena projektet pd olika sitt. Den korta genomférandetiden kan
ses som ett avtal dir bdda parter férbinder sig att snabbt {4 det nya
omridet bebyggt. Som nimndes ovan framgick i kapitel 6 dr fastig-
hetsutvecklare ir flexibla och kan anpassa sig efter olika situationer.
Konsekvens och forutsigbarhet blir dd nyckelord, si att en serios
aktdr kan bedéma vad som dr rimligt att betala.
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8.1.2 Omvarldsfaktorer och regeldandringar som
kan paverka forslagets konsekvenser

Som nimndes 1 inledningen kan konsekvenserna av mojligheten att
ha en kortare genomférandetid bero av forindringar 1 olika omvirlds-
faktorer och regelindringar. En rad faktorer kan gora att det blir
viktigare f6r kommunerna att 1 framtiden kunna péverkar nir bo-
stadsprojekt genomférs.

De prognoser som finns pekar pd en fortsatt snabb befolknings-
okning i Sverige. Kommunerna har ett bostadsférsérjningsansvar som
kan bli allt svirare att leva upp till 1 ljuset bdde av 6kande befolkning
och stora inkomstskillnader. I det nyligen publicerade betinkandet
”Ett gemensamt bostadsférsérjningsansvar” (SOU 2018:35), fore-
slds att bdde stat och kommun behéver engagera sig for att férbittra
kunskapen om bostadssituationer fér olika ”svaga” grupper pa bostads-
marknaden. Atgirdsforslag ska tas upp i en arlig dialog mellan lins-
styrelse och kommun, och linsstyrelsen ska ocksd ha ekonomiska
resurser att hjilpa till att undanréja olika hinder. Bakom dessa
forslag ligger indirekt ett krav pd att kommunen ocks ska vidta mer
kraftfulla tgirder for att forbittra bostadssituationen f6r de grup-
per som under de senaste 15 &ren kontinuerligt fitt det svdrare att
hitta en bostad. Detta kan i sin tur underlittas om de kommunala
styrmedlen stirks, och i denna delvis nya situation kan en kommunal
mojlighet att stilla krav pa kortare genomfoérandetid vara viktigare
in vad det ir i dag. I utredningen "Lin och garantier {6r fler bo-
stider” (SOU 2017:108) foreslas ocksd 6kade mojligheter att {3 statligt
ekonomiska stéd till byggande. Man kan se framfér sig en situation
dir bdde kraven pd kommunen 6kar men ocksd dir administrativa
styrmedel och ekonomiska stod férstirks frin statens sida.

8.1.3 Kommun- och statsfinansiella konsekvenser

Betraktas forslaget ut ett kommunalekonomiskt perspektiv kan sigas
att inférande av en kortare genomforandetid 1 sig inte har nigra di-
rekta ekonomiska konsekvenser. Om 4tgirden har avsedda konse-
kvenser och leder till ett 6kar byggande s& kommer det att bdde
innebidra kostnader och intikter f6r kommunen. Infrastruktur av
olika slag kan beh6va byggas ut snabbare 4n annars, men idven skatte-
intikter kan 6ka pga. de arbetstillfillen som 6kat byggande innebir.
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Kommunens sociala kostnader kan ocks& minska ifall det finns ett
storre utbud av bostider pd marknaden.

Som nimndes ovan kan krav pa snabbare genomférande av bygg-
projekt férvintas leda till ligre markvirden. Detta paverkar kommu-
nen pd tvd sitt: Det forsta dr att virdet av den mark som kommunen
redan innehar sjunker genom att priser vid markanvisningar sjunker
om byggtakten ska vara hégre. Minskade intikter kan i sin tur
paverka kommunens mojligheter att genomfora egna investeringar.
Samtidigt bér betonas att det kommunala bostadsférsérjnings-
ansvaret rimligen ir 6verordnat en strivan efter att maximera in-
tikterna frin sitt markinnehav. Den andra sidan av minskade mark-
virden dr dock att kommunen i framtiden bér kunna képa mark till
lagre priser 1 och med att f6rvintningsvirden sjunker.

Att infora en kortare genomférandetid innebir inte 1 sig nigra di-
rekta kostnader for staten. Eventuella f6ljdeffekter genom okat bo-
stadsbyggande bor vara positiva, frimst genom 6kade skatteintikter.

8.1.4  Konsekvenser for smaforetagens majligheter

Som nimndes ovan kommer krav pd kortare genomforandetider att
gynna mindre aktorer som vill gd in 1 fastighetsutvecklingsprocessen
i ett sent skede och snabbt genomféra ett projekt for att sen gd vidare
till ndsta. De som kan missgynnas av férslaget dr frimst storre akto-
rer som har som strategi att kdpa stérre markomriden i tidiga skeden
och sedan bygga etappvis under en lingre period. Ligre markpriser
som resultat av krav p kortare genomférandetider bér ocksd gynna
mindre aktdrer som i regel inte har samma méjligheter att f3 fram
kapital som en storre aktor.

8.1.5 Konsekvenser i andra avseenden

Jamstilldhet mellan min och kvinnor, betydelse
f6r att nd de integrationspolitiska milen

Det finns skal att tro att bostadsbrist sirskilt missgynnar kvinnor
(som 1 genomsnitt har ligre inkomster) och personer med utlindsk
bakgrund som ir nya pd den aktuella marknaden, och dirmed inte
har kontakter eller hunnit samla kotid. Givet att forslaget leder till
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okat byggande sd kommer det att bidra till jimstilldhet och att inte-
grationspolitiska mil nds.

Betydelsen for sysselsittning och offentlig service
i olika delar av landet

Mojligheten att kriva kortare genomfoérandetider pdverkar frimst
situationen dir det finns ett tryck pd bostadsmarknaden, och dir det
ir lonsamt att bygga relative mycket, dven om det dr mest l[6nsamt
att bygga 1 etapper. Forslaget kan inte forvintas piverka byggande i
de delar av landet dir efterfrigan ir ligre.

Betydelse for den kommunala sjilvstyrelsen

Forslaget innebir 1 princip att kommunen fir stérre mojligheter att
paverka utbyggnadstakter och kan ur det perspektivet ses som en for-
stirkning av den kommunala sjilvstyrelsen, eftersom det ir kommu-
nen sjilv som viljer om den ska utnyttja mojligheterna eller ej.

Betydelse f6r brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet

Bostadsbrist leder regelmissigt till svarta marknader och mojligheter
for kriminella att tjina pengar pd att personer har svirt att hitta en
bostad pa den 6ppna marknaden. Okat bostadsbyggande bor dirmed
minska mojligheterna for kriminella aktérer.

Forenlighet med EU:s statsstodsregler

Nir det giller genomférandetid s innebir forslaget innebir ingen
ny regel utan enbart att en tidsgrins dndras frén en kortaste genom-
forandetid pd 5 &r till en kortaste genomférandetid pd tre ir. Efter-
som det dessutom handlar om en generell regel som giller alla
aktorer pd samma sitt, kommer férslaget inte 1 konflikt med EU:s
statsstodsregler. Aven de féreslagna forindringarna/preciseringarna
nir det giller exploateringsavtal ir marginella och kan inte heller
komma 1 konflikt med EU-regler.
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8.2 Forslag som syftar till att férandra maktbalansen
mellan kommun och foretag

I ekonomisk analys ir det vanligt att skilja mellan renodlade fordel-
ningseffekter och effekter som rér den reala resursanvindningen.
Flera olika forslag som utredningen diskuterar handlar om att fér-
indra maktbalansen mellan kommun och fastighetsutvecklare, s att
den 1 hogre grad liknar den maktbalans som fanns innan de senaste
indringarna i lagstiftningen genomférdes. Det som diskuteras ir en
mojlighet att kunna stilla krav pd att fastighetsutvecklaren ska limna
mark till allminna anliggning mm utan ersittning, och att upphiva
forbudet mot att 1ata byggherren uppfora eller finansiera allminna
anliggningar som skola och daghem.

Ser vi dtgirderna enbart ur ett férdelningsperspektiv innebir &t-
girderna minskade utgifter f6r kommunerna f6r att 8stadkomma en
viss mingd bostider. Atgirderna kommer 3 andra sidan att minska
projektets lonsamhet. Om det ir vil fungerande marknader si kom-
mer dtgirderna att leda till ligre markpriser. Fastighetsutvecklarna
kommer inte att vara villiga att betala lika mycket f6r marken, givet
att de vet att de méste ta en stérre andel av de totala kostnaderna. At-
girderna innebir dirmed p3 sikt en omférdelning mellan kommun
och markigare.

Precis som diskuterades 1 avsnitt 1 ovan kan vianta att en rationell
fastighetsutvecklare, nir denne koper mark 1 ett mycket tidigt skede,
gor en sannolikhetskalkyl — och 1 den ingdr ocksd en bedémning av
hur sannolika olika regelférindringar dr. Dessa regelindringar kan
ur fastighetsutvecklarens perspektiv bide innebira férdelar — som
nir reglerna indrades férra gdngen — och nackdelar — sisom de nu
diskuterade idndringarna. I inget fall finns det anledning att se det
som att nigon behéver kompenseras: Det pris som fastighetsutveck-
laren betalat bygger som sagt pd en samlad riskbedémning dir risken
for regelindringar ir en komponent.

Nir det giller de reala effekterna behdver bida kommunens och
fastighetsutvecklaren/ markigarens perspektiv analyseras.

Som framkom 1 intervjuerna med kommuner och kommunala fére-
tridare 1 kapitel 5 har det faktum att kommunen varit tvungen att
bira de aktuella kostnaderna i vissa fall gjort att kommunen inte har
velat driva ett planirende, eftersom det skulle ha inneburit for stora
kommunala kostnader. Bostadsbyggandet har dirmed blivit mindre

209



Konsekvensanalys — av professor Hans Lind SOU 2018:67

dn det annars hade varit. Det dr svirt att bedéma hur vanligt detta ir,
och det finns inte heller ndgot enkelt sitt att ta reda pd det, eftersom
det handlar om en hypotetisk situation dir det alltid finns risk f6r en
viss bias om en direkt friga stills.

Ser vi det ur en markigares/fastighetsutvecklares perspektiv och
utgdr frin den "gamla” teorin om vad som bestimmer byggaktorer-
nas beslut, s kommer 1 vissa fall projektet att genomforas pd samma
sitt som tidigare dven om fastighetsutvecklaren fir mindre intikter
pga. den nya regeln. Den enda skillnaden ir enligt argumentationen
ovan att markigaren fir mindre betalt. S8 linge som markvirdet f6r
bebyggelse fortfarande ir hogre in markvirdet i alternativ anvind-
ning bygger foretaget precis som tidigare, enligt den klassiska teorin.
I vissa fall kommer dock de hogre kostnaderna for fastighetsutveck-
laren att gora att markvirdet f6r bebyggelse inte lingre ir hogre in
virdet 1 alternativ anvindning. Projektet genomférs dd inte, och i
sidana fall kan man anta att kommunen inte stiller sidana krav om
de vill att projektet ska bli av.

I den "moderna” teorin spelar férvintningar en avgérande roll
och det skapar en spel-situation som ir mycket svirare att férutsiga.
I ett extremfall bedomer fastighetsutvecklarna att dessa extra avgifter
ir tillfilliga och snart kommer att avskaffas, t.ex. av en ny politisk
majoritet. I ett sddant lige kan en rad projekt liggas pd is dven om de
ir lonsamma i dag, utifrdn att det bedéms som mer l6nsamt att vinta.

Den bredare diskussion om krav pd kommunen och alternativ fér
kommunen som togs upp ovan blir relevant dven hir. Har t.ex.
kommunen egen mark att bygga p3, sd spelar det mindre roll om
privata aktorer skjuter upp projekt. Och risken for en privat aktor
med att skjuta upp projektet blir storre nir utbudet d3 hinner 6ka
och pressa ner priser/hyror i det senarelagda projektet. Med limpliga
kompenserande tgirder dr det rimligt att tro att det inte kommer
att vara 16nsamt, eller i alla fall timligen riskfyllt, att skjuta upp
projekt som ir ldnsamma 1 dag om de aktuella reglerna indras, sir-
skilt om det finns en bred politisk uppgérelse bakom beslutet.

Nir det giller mojligheten att kriva att fastighetsutvecklaren upp-
for t.ex. en skolbyggnad, givet att det uppfyller de allminna skilighets-
kraven, s& miste detta ses i relation till skolans finansieringssystem.
I dag finns privata aktdrer som fokuserar pd s.k. samhillsfastigheter
och t.ex. koper befintliga skolor eller som bygger nya skolor. Sko-
lorna hyrs sedan ut till en ”skol-operatér” som kan vara kommunen,
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men ocksd ett privat skolféretag. Om kommunen vill begrinsa sitt
risktagande 1 relation till osikerhet 1 byggkostnader kan det vara
rationellt att l3ta fastighetsutvecklaren uppféra byggnaden och
sedan képa den. Om kommunen redan 1 dag har relativt stora lan och
inte vill belasta ekonomin genom att dga en skola, trots att det finns
behov av en skola, kan fastighetsutvecklaren uppféra skolan och
sedan silja den till en privat aktér, eller sjilv hyra ut den till en skol-
operatdr — kommunen eller ett privat féretag. Finns inte redan tidigt
avtal med en kopare eller en lingsiktig skoloperatér innebir denna
modell en storre risk for fastighetsutvecklaren. Givet att projektet
som helhet ger en stor vinst for fastighetsutvecklaren kan dock detta
vara skiligt. Ur fastighetsutvecklarens perspektiv finns dock dven en
férdel med denna modell och det ir att de kan garantera sina kunder
(bostadsképare, hyresgister) att det finns en skola i omridet. En
sddan fordel finns naturligtvis ocksd om det handlar om att fastig-
hetsutvecklaren ska bygga lokaler till en férskola.

Nir det giller konsekvenser 1 évriga dimensioner kan féljande
tilliggas 1 relation till vad som sagts ovan.

8.2.1 Kommunalekonomiska konsekvenser

Syftet med det aktuella forslaget dr att minska belastningen pd kom-
munens ekonomi och idr dirfér positiv ur ett kommunalekonomiskt
perspektiv.

8.2.2  Konsekvenser for smaforetag

Mindre foretag utvecklar i regel inte stérre omriden dir den typ av
markoverlitelse som diskuteras hir blir relevanta. Nigra direkta
konsekvenser for smé foretag har forslaget d8 inte.

8.2.3  EU:s statsstddsregler

Forslaget handlar om att privata fastighetsutvecklare ska bidra mer
till kostnaden fér gemensamma anlidggningar och givet att reglerna
tillimpas konsekvent, kan det inte vara ndgot problem ur ett stats-
stodsperspektiv.
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8.3 Uppfdljning av byggratter i detaljplan

Utredningen féreslir att kommunerna och Boverket ska folja upp
outnyttjade byggritter i1 aktuella detaljplaner.

Kostnaderna f6r kommunen att géra detta miste bedémas som
marginella. Det handlar inte om att g8 igenom éldre planer som rér
omrdden dir kommunen 4ndi inte 6nskar mer bebyggelse. Sddana
byggritter kan man dessutom rikna med att dagens markigare har
koll pd ifall t.ex. kompletteringsprojekt ir lénsamma.

Nyttan f6r kommunen att ha bra information om befintliga bygg-
ritter ir naturligtvis svdr att mita, men kan 1 enskilda fall ha stor
betydelse och innebira kostnadsminskningar och tidsbesparingar om
befintliga byggritter kan nyttjas i stillet f6r att kommunen behéver
ligga resurser pd att planera nya.

Boverket samlar redan i dag in ett omfattande material frén kom-
munerna genom den s.k. Bostadsmarknadsenkiten. Att i samband
med detta ocksd samla in och analysera information om outnyttjade
byggritter bor inte piverka statens kostnader nimnvirt. Aven i
6vriga dimensioner har inte forslaget i sig nigra direkta effekter.
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9 Forfattningskommentar

PBL 4 kap. 21 § forsta stycket:

Andringen i paragrafen ir enbart en dndring frin fem &r till tre r,
fran att tiden inte fir vara kortare in fem &r till att den inte fir vara
kortare 4n tre ir.

PBL 6 kap. 3-11 §§

De foreslagna paragraferna ir med ndgra undantag samma som gillde
fére 2015 innan de upphivdes. Virt férslag om ett dterinforande ir
dock begrinsat till avstdende av mark eller utrymme och avser inte
att linsstyrelsen kan besluta om att en fastighetsigare dven kunde
forpliktas att bekosta anliggningar fér gator och vigar m.m., se
punkt 2 nedan.

De flesta inférdes genom prop. 1985/86:1, se bl.a. s. 1176 {f., men
hade sin motsvarighet redan i 70 och 113 §§ byggnadslagen. De av-
gorande paragraferna om avstiendet dr 3-5 §§, medan paragraferna
611 avser mer administrativa féljder av ett avstiende.

Som framgdr av 3-5 §§ dr det flera forutsittningar som méste vara
uppfyllda for att linsstyrelsen ska kunna fatta beslut om att marken
ska avstds, bl.a. att den behovs f6r en indamilsenlig anvindning och
att det kan anses skiligt med hinsyn till den nytta som dgaren kan
vintas fd av planens genomférande och med hinsyn till omstindig-
heterna i 6vrigt.

Eftersom det handlar om ett dterinférande kan linsstyrelserna vid
beslutsfattandet anvinda sig av den praxis som utvecklats under ling
tid, se redogorelsen under avsnitt 4.5.3. Aven med ett iterinférande
av exploatodrsbestimmelserna ska forstds inlosensbestimmelserna
enligt 6 kap. 13-17 §§ fortfarande gilla. S§ var det dven tidigare.
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Innebérden dr att om ett avstiende av mark enligt exploa-

tor

sbestimmelserna inte ir mojligt kan kommunen 16sa in mark fér

exempelvis allmin plats eller allminna byggnadsverk enligt 13 §.
I det fallet giller dd expropriationslagens bestimmelser om fér-
farande och ersittning.

Aven om det handlar om ett §terinférande behover vi justera

nigra bestimmelser enligt foljande:

1.

214

Vi foresldr en anpassning till nu gillande 6 kap. 41 § och den
indring vi foresldr i 6 kap. 40 §, se dven nedan under nista lag-
kommentar. I den tidigare exploatérsbestimmelsen 1 6 kap. 4 §
angavs bl.a. att linsstyrelsen kunde besluta om ett avstiende av
mark {6r en allmin byggnad. Samtidigt stod dock i paragrafen
ocksd att ett ytterligare krav for avstiendet var att "marken eller
utrymmet behdvs f6r en indamalsenlig anvindning av omridet”.
Enligt propositionen innebar det tillsammans att en markigare
bara behovde avstd mark for sddana allminna byggnader som
krivs f6r bebyggelsen av omridet som exempelvis skola, men inte
t.ex. for ett kommunhus (a. prop. s. 1178). I nuvarande 41 § an-
vinds en mer uttrycklig lagstiftningsteknik, dir anges i paragra-
fen byggnadsverk f6r vird, utbildning eller omsorg som kommu-
nen har en skyldighet enligt lag att tillhandahilla. Innebérden av
de tvd olika bestimmelserna tycks vara att bdda 1 huvudsak verkar
syfta pd samma sak, men det ir uttryckt pd olika sitt. Vi menar
att det dr rimligt att bestimmelserna korresponderar och anser att
den mark kommunen ska kunna {8 utan ersittning ir mark fér
allmin plats (gata, vig, park, torg eller annat omride som ir avsett
for ett gemensamt behov) och mark f6r utbildning, vird eller om-
sorg som kommunen ska tillhandahilla, exempelvis skola. Vi an-
ser att detta blir tydligare. Kravet om indamailsenlig anvindning
méste dock likvil std kvar, dven om marken behévs f6r exempel-
vis skola, méste skolan vara indamélsenlig. Slutligen anvinder vi
1 den &terinférda 4 § ocksd termen byggnadsverk och inte bygg-
nad. Aven det ir en anpassning till 6 kap. 40-41 §§ och enligt vir
bedémning den i sammanhanget korrekta termen.

. Vi foresldr alltsd inte heller ett dterinférande av 8 § andra stycket

om att linsstyrelsen dven fir besluta att dgaren ska bekosta anlig-
gande av gator, och vigar samt anordningar {6r vattenférsorjning
och avlopp och i vilken ordning arbetet ska utféras. Skilet for det
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ir att det under vért arbete inte framkommit ett behov av sidana
beslut, i stillet avser behovet avstdende av mark utan ersittning,
eftersom det ir svdrt att finna mark och det dr dyrt. Nir det giller
anliggande av gator finns fortfarande dven nu de s.k. gatukost-
nadsbestimmelserna, 6 kap. 24-25 §§. Innebérden av dem ir att
kommunen nir den anligger eller forbittrar en gata eller annan
allmin plats far besluta att dgarna till fastigheterna i omridet ska
betala kostnaderna f6r sddana dtgirder och fordela kostnaderna
mellan de olika fastighetsigarna. Vi menar dirfér att det hir
ricker med gatukostnadsbestimmelserna och att det enligt nuva-
rande 6 kap. 40 § ir mojligt att triffa dverenskommelser 1 exploa-
teringsavtalet om detta. Vi begrinsar dirfér terinférandet av ex-
ploatérsbestimmelserna till avstiende av mark utan ersittning.

6 kap. 40 § forsta stycket punkt 2

Som framgar av den nuvarande paragrafen giller redan att ett exploa-
teringsavtal fir innehilla 6verenskommelser mellan kommun och
byggherre om att byggherren ska finansiera eller vidta &tgirder for
anliggande av allminna platser m.m. En f6rutsittning dr att 8tgir-
derna ir nédvindiga for att detaljplanen ska kunna genomféras. Med
detta avses atgirder som ir direkt foéranledda av detaljplanen och
som behovs for att den bebyggelse som planen medger kan komma
till stind. De behover inte vara begrinsade till det specifika detalj-
planeomridet utan det kan ocks3 handla om exempelvis dtgirder fér
att kommunikationen till och frin ett bostadsomride ska fungera, se
prop. 2013/14: 126 s. 156-157. En vidare forutsittning ir att dtagan-
det ska std 1 rimligt férhdllande till byggherrens nytta av planen, det
framgdr av paragrafens nuvarande tredje stycke. Med nytta avses i
sammanhanget att byggherrens kostnader ska vara skiliga med hin-
syn till byggherrens férvintade intikter av forsiljningen eller uthyr-
ningen av exempelvis bostider. Det bakomliggande resonemanget ir
att detaljplaneliggning oftast leder till att fastigheterna inom plan-
omréddet stiger 1 virde, eftersom detaljplanen normalt ger 6kande
mojligheterna att bebygga mark. Hir har allminna platser betydelse,
exempelvis innebir en anslutning av enskilda fastigheter till allmin
vig oftast att fastigheternas tillginglighet forbittras, vilket 1 sin tur
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typiske sett leder till att fastigheternas virde paverkas 1 héjande rikt-
ning. se lagkommentaren till 6 kap. 40 § (Plan- och bygglagen, En
kommentar, Didén m.fl. oktober 2016) och prop.2009/10:170
s. 250 ff. Kravet pd nytta ska normalt vara uppnitt inom ramen for
varje exploateringsavtal, men om det ingds flera avtal f6r en
exploatering kan det vara nédvindigt att bedéma nyttan utifrin
samtliga dessa avtal, se prop. 2013/14:126 s. 304.

Vi foresldr att hela 41 § om att ett exploateringsavtal inte far in-
nehilla krav om finansiering av byggnadsverk for vird, utbildning
eller omsorg som kommunen har en skyldig enligt lag har att tillhan-
dahdlla upphivs. I stillet foresldr vi en uttrycklig reglering om att
detta ir tillitet. Vi menar som framgitt av vira allminna évervigan-
den, se kapitel 7, 1 grunden att en sidan reglering ir 6verflodig,
eftersom det handlar om avtal och avtalsfrihet rider, vilket betyder
att villkor 1 avtal alltid 4r méjliga om de inte bedéms vara exempelvis
oskiliga enligt avtalslagens bestimmelser och den bedémningen
gors av domstol. Samtidigt ir exploateringsavtal komplext och det
har historiskt ritt en osikerhet om vilka villkor som kommunerna
kunnat/velat stilla. Villkor om finansiering av byggnader for ex-
empelvis skola férekom tidigare innan regleringen om att det inte
var tillitet inférdes, men det ridde en osikerhet. Diarmed ricker det
enligt vir uppfattning inte bara att upphiva férbudet utan det krivs
en positiv reglering.

Vi anpassar oss nu till den gillande systematiken som inférdes
2015. I den paragrafen dir det redan anges att ett exploateringsavtal
fir innehilla krav om finansiering eller vidta dtgirder for bla. all-
minna platser ligger vi nu till att motsvarande ska gilla fér bygg-
nadsverk fér vird, utbildning eller omsorg. Fér att inte gruppen
byggnadsverk ska bli for stor och dirmed leda till bristande férut-
sigbarhet mdste dven framéver framgg att det avser de byggnadsverk
som ska innehilla en verksamhet som kommunen ir skyldig att
driva, eftersom annars dven privat verksamhet som exempelvis pri-
vata psykologmottagningar skulle omfattas. Med vérd, utbildning
eller omsorg som kommunen ir skyldig enligt lag att tillhandahalla
avses enligt propositionen till inférandet av férbudet, byggnader for
de grundliggande kommunala skyldigheterna som t.ex. forskola,
grundskola, och ildreomsorg, se prop. 2013/14:126 s. 305.

Vidare miste pd samma sitt som giller fér allmin plats m.m. fin-
nas en klar koppling till detaljplanen. Nir det giller dessa allminna
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byggnadsverk behover den kopplingen uttryckas pd annat sitt dn fér
allminna platser m.m. Vi menar att en limplig koppling ir att be-
hovet av byggnadsverket har uppstitt genom den nya bebyggelsen
enligt planen.

Inneborden av regleringen ir att det inte lingre finns ett hinder
mot att ha ett sddant villkor 1 ett exploateringsavtal. Samtidigt ir det
sjilvklart att det endast dr en mojlighet, eftersom det handlar om ett
omsesidigt avtal forfogar bida parterna éver innehllet. Aven for den
nya regleringen giller kravet om att 8tagandet ska std i rimligt for-
hillande till nyttan gilla.

PBL 6 kap. 40 § andra stycket punkt 4:

I termen tidsplan innefattas starttid och tidpunkt nir byggnadsverk
ska vara uppférda. Det kan ocksd handla om att bestimma td-
punkter nir delar av byggnadsverken ska vara uppférda. Det handlar
sjilvklart om byggnadsverk enligt detaljplan. Att termen byggnads-
verk valts beror pd att den enligt definitionen i 1 kap. 4 § betyder
byggnad eller annan anliggning. Byggnad betyder i sin tur en var-
aktig konstruktion som bestdr av tak och viggar och varit placerad
pd mark m.m. och som ir konstruerad s& att minniskor kan uppe-
hilla sig i den. Anliggningar ir andra saker som byggs, men som inte
ir avsedda for mianniskors uppehille, som t.ex. vindkraftverk, vigar,
parker. Det vi dirmed 3syftar dr bostider och andra anliggningar.
Att vi 1 lagtexten 6verhuvudtaget anger byggnadsverk beror pd
att det redan ir oomstritt att kommunen fir uppstilla villkor om
tidsplan for andra dtaganden. I propositionen (prop. 2013/14:126
s. 157) anges det uttryckligen att ett exploateringsavtal dven fir in-
nehélla tidsplan. Det har dock till oss anforts att tidsplan hir 1 férsta
hand skulle kunna syfta p8 tidsplan f6r dtgirder som traditionellt in-
gdr 1 ett exploateringsavtal, exempelvis att exploatéren vid viss tid-
punkt ska ha firdigstillt en allmin plats. Det som dirmed ir om-
diskuterat ir om en kommun iven i ett exploateringsavtal skulle
kunna kriva att exempelvis bostider pd privat mark skulle vara fir-
diga vid viss tidpunkt, se avsnitt 4.5.6. Det ir just den osikerheten vi
vill fértydliga genom vart forslag. I lagtexten anger vi inte att det dr
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kommunen som far stilla ett villkor, eftersom det dels saknar bety-
delse vem som férhandlar fram villkoret och dels pd grund av att 6v-
riga paragrafer 1 40-42 §§ ir uppbyggda si.

Av 40 § nuvarande tredje stycket foljer att byggherrens eller
fastighetsigarens dtagande ska std i rimligt férhillande till dennes
nytta av planen.

Villkoret ska kunna kombineras med vite. Att anvinda vite 1 avtal
kriver ingen lagreglering. Avtalsvillkor om vite fir jimkas enligt 36 §
avtalslagen.

PBL 6 kap. 40 § i dess helhet

Forindringen 1 40 § innebir att innehdllet 1 punkt 2 och 4 ir nytt,
medan innehillet 1 punkt 1 och 3 motsvarar vad som gillt tidigare.
For samtliga punkter giller sista stycket i paragrafen om att dtagan-
det ska std 1 rimligt férhdllande till nyttan, dven det har gillt tidigare.
Aven om innehillet i paragrafen har utvecklats giller ind§ precis som
tidigare att upprikningen inte ir heltickande, ett exploateringsavtal
kan reglera andra frigor, exempelvis bebyggelsens utformning, och
mer administrativa frigor som tidsplanering, kontroller och garanti-
tider osv.

Slutligen gor vi ocksd med hinsyn till paragrafen fitt ett mer om-
fattande innehill en smirre lagteknisk justering med en upprikning
i punktform. Férindringen innebir ingen dndring 1 sak.
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Sarskilt yttrande av Anna Broman -
Sveriges Byggindustrier

I utredningens direktiv framhills behovet av att

1. kartligga kommunernas mojligheter att sikerstilla att befintliga
byggritter tas 1 ansprik i enlighet med gillande detaljplaner och

2. sikerstilla att 1 detaljplaner tillskapade byggritter tas i ansprik
utan onddigt drojsmal.

I direktivet forutsitts att outnyttjade byggritter i detaljplaner ir ett
betydande problem, som hindrar bostadstérsorjningen. Utred-
ningen konstaterar att den samlade kunskapen kring detta ir
bristfillig och att det finns ett fortsatt behov av 6kad kunskap om
detaljplanelagda byggritter och méjliga bostider. Utredningen
limnar siledes inga tydliga besked. Frigorna kring hur minga
outnyttjade byggritter det finns och hur minga av dessa som 1
dagsliget ir limpliga for bebyggande ir fortfarande obesvarade.
Trots detta féresldr utredningen betydande férindringar i lagen. Det
torde emellertid vara en férutsittning att sakfrigan om problemets
omfattning ir utredd innan det kan vara aktuellt att foresld om-
fattande lagindringar eller andra genomgripande dtgirder.

Jag stiller mig dirfor inte bakom utredningens genomgripande
forslag till lagférindringar. Nedan foljer de frimsta invindningarna.

Befintligt verktyg ej utrett

Det ir anmirkningsvirt att utredningen inte nirmare analyserar
tillimpningen av det instrument som redan finns i plan- och bygg-

lagen, dvs inlsen enligt 6 kap. 15 § Plan- och Bygglagen (PBL).
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Utredningen stannar vid ett konstaterande att instrumentet finns
men inte nyttjas i ndgon omfattning, och att detta eventuellt beror
pd oklarheter kring ersittningsnivder vid inlésen. Direfter limnas
frigan med motivet att det sistnimnda kring ersittningsnivier ligger
utanfoér utredningen, och ir alltfér komplicerat for att behandla
inom ramen for utredningen.

Min uppfattning ir tvirtom att utredningen férst borde ha gitt 1
mal med frigor kring 6 kap. 15 § PBL innan nigra slutsatser dras om
behov av andra instrument. Frigan om ersittningsnivier hade
kunnat tas vidare. Ar det givet att sidan inlésen ska ske till virdenivi
enligt detaljplanens byggritt? Frigan kan ses mot bakgrund att
kommunen, efter att genomférandetiden 16pt ut, faktiskt ir fri att
indra eller utslicka byggritten, utan kompensation till den enskilde
fastighetsigaren. Det hade varit 6nskvirt med en analys av tillimp-
ningen av 6 kap. 15 § PBL, innan ldngtgdende férslag om avtals-
reglering limnas.

Tidsfrister i exploateringsavtal — ett orimligt “byggtving”

Utredningen féresldr att kommuner genom avtal ska kunna sitta
tidsramar for byggandet, samt 1 avtalet bestimma en sanktion om
byggandet inte sker inom den angivna tiden. Denna konstruktion,
att sambhillet tvingar fram byggande pa privat/enskild mark, ir ny
och genomgripande. Den féreslagna befogenheten, att i exploa-
teringsavtal reglera genomfoérandet oavsett finansiella och konjunk-
turella férutsittningar, stiller stora krav pA kommunerna att bedéma
forutsittningarna for att klara byggkravet inom tidsfristen. Det
kommer ocksd att bli problematiskt att bedéma konsekvens av
vitesbeloppets storlek och utdémande.

Utredningen klargér inte heller nir, och med vem sddana avtals-
villkor ska kunna tas in 1 exploateringsavtal. Detta miste klargoras
innan utredningens férslag tas vidare. Forslaget vicker frigor om
likabehandling av kommunmedborgare/markigare oavsett var i
kommunen eller i landet byggandet sker. Risken ir stor for att frigan
hanteras olika frén fall till fall och frin kommun till kommun.
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Ett ytterligare problem med konstruktionen ir férutsittningen
for tidsfrist, dir krivs att parten har rddighet 6ver den &tgird tids-
fristen avser. S3 ir hir inte fallet. Utéver laga kraftvunnen detaljplan
krivs dels bygglov, dels startbesked for att pdboérja byggandet.

Sammantaget riskerar ovanstiende att leda till 4n mer utdragna
forhandlingar och dirmed ocksi in mer lingdragna detaljplane-
processer. Detta eftersom antagandebeslut ir avhingiga avtalsteck-
nande, som med férslaget dven ska innefatta tidsfrister.

Utredningens forslag om tidsfrister och viten ir mycket ldngt-
gdende. Inforandet av ett “byggtving”, 1 enlighet med utredningens
forslag, riskerar att minska benigenheten att alls soka tillstind till
byggande 1 form av bygglov/detaljplan. Mindre och medelstora
aktorer/bolag drabbas dessutom sirskilt hdrt av att kommunerna
genom viten tvingar fram ett byggande i situationer d& marknads-
forutsittningar saknas och/eller 1 simre konjunkturligen.

Avstiende av kvartersmark for skolor m.m. utan ersittning

Fore &r 2015 kunde kommuner 3 tillgdng till skoltomter pd privat
mark utan ersittning, i den min detta krivdes fér genomférandet av
detaljplanen och var skiligt med hinsyn till exploatérens nytta. I dag
krivs en inlésen till 125% av fastighetens virde. Skulle utredningens
forslag om avstiende av mark utan ersittning bli verklighet krivs
betydligt mer djupgiende analyser och vigledningar vad giller
tillimpningen av en sidan lagregel. De kriterier som anges i fore-
slagna lagtexter (6 kap. 4-5 §§) mdste sdledes tydliggoras 1 utred-
ningens huvudtexter och/eller i forfattningskommentarer. En skill-
nad jimfoért med udigare ir att det inte lingre finns en lika tydlig
koppling mellan skolor och virdet p de tillkommande bostiderna i
ett omride, bland annat beroende pd att nirhetsprincipen inte lingre
giller vid skolval.
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Varfor ska byggherrar/markigare kunna 3liggas att bekosta eller
uppfora byggnader f6r vird, utbildning eller omsorg?

Frigan om kommuners mojligheter att finansiera utbyggnad av
skolor och férskolor finns inte med 1 direktiven.

Utredningens formuleringar uttrycker att det tidigare funnits
mojligheter fo6r kommuner att férhandla om att exploatorer ska
bekosta skolbyggnader. Nigot lagstdd f6r detta har aldrig funnits 1
PBL, ej heller fore &r 2015. Nir en myndighet som beslutar om byg-
gande pd enskilds mark ir detta en friga om myndighetsutévning.
Alla dtgirder i myndighetsévning kriver st6d i lag och avtal fir inte
innehdlla mer lingtgdende krav dn vad som annars skulle ha kunnat
genomforas med stdd av lag.

Utredningens forslag om att markigare ska bekosta skolor ir
lingtgdende, och visensskilt frin att bekosta exempelvis gator. Det
kriver en betydligt djupare analys in den som utredningen genom-
fort innan ett sidant forslag liggs fram. Exempelvis ir det inte belyst
vilka finansieringsnivier som avses, eller vad som hinder om skol-
byggnaden efter en tid dndrar anvindning sd att den inte lingre kan
anses ha ndgon koppling till omridets bostider mm.

Den kraftigt férindrade princip for finansiering av skolor som
forslaget innebir kriver noggranna analyser av exploatdrens nytta av
anliggningen, se motsvarande reglering 1 6 kap. 40 § PBL vad giller
*nodvindiga dtgirder”. Frigorna kring nytta och kostnadsfér-
delning ir redan svirbedémda vad giller infrastruktur (som har en
direkt koppling till planens genomférande). Den problematiken ir
sannolikt in stdrre i frigan om nyttoberikningar for skolor (som
ofta har ett stort geografiskt upptagningsomrdde). I stadsutveck-
lingsprojekt, dir 1 foérsta hand behovet av skolor uppstdr, krivs
dessutom en rimlig férdelning av kostnader dels inbérdes mellan
olika exploatorer/byggherrar, dels mellan exploatorer/byggherrar
och kommunen/kommunerna. Det forefaller dirmed svért att hitta
ett tillrickligt forutsigbart, enkelt och rittssikert/rittvist system
for exploatorers finansiering av skolutbyggnader.
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Exploateringsavtalens rittsliga karaktir — ett tilligg

Exploateringsavtal dr kopplade till detaljplanernas genomférande.
Markigarens dtaganden att avstd mark eller bekosta vissa dtgirder
kan inte gd lingre 4dn vad som, utan avtal, vore méjligt att kriva med
stdd av lag. Det dr pd sin plats att pdtala att utredningen 1 stillet
beskriver exploateringsavtal som frivilliga civilrittsliga avtal mellan
en markigare (exploatér) och kommunen, med innebérd att det inte
behover finnas stéd 1 lag f6r avtalens innehall. Ett sidant betraktelse-
sitt dr anmirkningsvirt — och har inte stod vare sig lag eller den
juridiska litteraturen.

Med utredningens synsitt skulle det vara méjligt att t. ex. avtala
om att markigaren/exploatoren ska bidra till ndgot som inte har
samband med detaljplanen. Orimligheten 1 detta blir tydlig vid
insikten att beslut om detaljplaner och deras genomférande utgér
myndighetsutévning. Foér att ytterligare klargora det orimliga i
utredningens resonemang, kan en jimforelse goéras med annan
provning av byggande — t. ex. bygglov, ingen skulle hivda att mark-
dgare ska tvingas ingd avtal med kommunen som férutsittning for

bygglov.
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Kommittédirektiv 2017:74

Kommunernas majligheter att sdkerstalla att befintliga
byggratter tas i ansprak

Beslut vid regeringssammantride den 22 juni 2017

Sammanfattning

En sirskild utredare ska kartligga kommunernas mojligheter att si-
kerstilla att befintliga byggritter tas 1 ansprik i enlighet med gillande
detaljplaner. Om det finns behov av att férstirka kommunernas
mojligheter 1 detta avseende, ska utredaren ligga fram forslag som
tillgodoser behovet. Syftet med utredningen ir att kommunerna i
hégre utstrickning dn i dag ska kunna sikerstilla att 1 detaljplaner
tillskapade byggritter tas 1 ansprak utan onédigt drojsmal.
Uppdraget ska redovisas senast den 31 mars 2018.

Bakgrund

Under de senaste dren har det genomforts ett antal utredningar nir
det giller frigan om och 1 s fall i vilken omfattning byggritter for
bostadsindamal inte har kommit att utnyttjas. Plan- och bygglagen
innehéller bl.a. bestimmelser om detaljplaners omfattning, utform-
ning och genomférande. I det foljande limnas en redovisning i nu
nimnda avseenden.
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Tidigare genomforda studier

Lantmiteriet konstaterade i en promemoria 2013 att det av fastig-
hetsregistret (taxeringsuppgiftsdelen) framgick att det 1 Sverige
fanns cirka 115000 tomter f6r smihus som inte hade bebyggts
(60 000 for permanenthus och 55 000 f6r fritidshus). Dessa tomter
var beligna bide inom och utanfér detaljplanelagda omriden. Som
forklaringar till det stora antalet obebyggda tomter angavs i rap-
porten att minga tomter var beligna i kommuner med l3g efter-
frigan och att marknadsforutsittningarna inte hade varit tillrickligt
goda. Enligt promemorian var det emellertid anmirkningsvirt att
det fanns cirka 14 000 obebyggda tomter fér permanenthus 1 de tre
storstadsregionerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

Regeringen gav den 3 oktober 2013 linsstyrelserna i Stockholms,
Uppsala, Ostergétlands, Skine och Vistra Gétalands lin i uppdrag
att var for sig i ett urval kommuner géra en inventering av fore-
komsten av sddan detaljplanelagd mark avsedd fér bostadsindamail
som inte tagits 1 ansprdk for det planerade indamailet. I uppdraget
ingick ocksd att gora en djuplodande analys av orsakerna till att
respektive identifierad, icke-ianspriktagen byggritt inte hade tagits
1 ansprik.

Av linsstyrelsernas redovisningar 1 mars 2014 framgdr att det i
samtliga lin fanns detaljplaner f6r bostider som ftt laga kraft dir
byggstart inte hade skett. En stor del av dessa byggritter ingick i
projekt dir byggherrarna planerade fér en utbyggnad i etapper dir
efterfrigan styrt det tidsmissiga genomférandet. Det innebir att det
varit konjunkturen och de marknadsmissiga férhillandena som har
avgjort nir byggandet kommit i gng. Svrigheterna att pdbérja vissa
projekt eller att dstadkomma en snabbare utbyggnad av ett omride
anses ocksd ha varit att byggherrarna riktat in sig mot en {ér sniv
kundkrets och dirmed konkurrerar om samma kundgrupper. I flera
fall har skilet till att byggritterna inte tagits i ansprdk varit att
planerna varit alltfor detaljerade och att de tilltinkta projekten
behovt projekteras om efter att detaljplanerna blivit inaktuella.

P& uppdrag av Sveriges Kommuner och Landsting hosten 2013
har konsultbolaget Sweco studerat 25 av Sveriges tillvixtkommuner
for att klarligga hur mnga outnyttjade detaljplaner som finns och
varfor de inte har férverkligats. Av Swecos rapport Hinger det thop?
framgdr bl.a. att det fanns firdiga detaljplaner for 71 800 bostider i
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de studerade kommunerna, men att det 1 samma kommuner bara
paborjades byggande av 13 600 bostider per &r under perioden 2008—
2012. Av det totala antalet outnyttjade byggritter fanns 22 250 1
Stockholms, Malmé och Goteborgs kommuner.

Av de intervjuer som Sweco genomfért med sakkunniga i kom-
munerna framgir att den enskilt storsta anledningen tll att bygg-
starterna drojt har varit att byggféretagen vintar pd bittre marknads-
forutsittningar. Att byggstarterna inte legat 1 fas med de byggklara
detaljplanerna beror i vissa fall pd att planerna omfattar stérre utbygg-
nadsomriden som av olika skil byggs ut etappvis. Iandra fall har
orsaken varit att utbyggnaden av nédvindig infrastruktur fordrojts.
I rapporten anges vidare att byggforetagen ofta konkurrerat med
varandra med samma typ av bostider och att byggstarter f6r likartade
projekt inte kunnat ske samtidigt. Foretagens intresse for att bygga
bostider 1 mindre centrala omriden har vidare ofta varit svalt, trots att
det funnits ett behov av bostider 1 omridena.

Av det utredningsmaterial som presenterats ovan framgdr klart
att det finns ett stort antal byggritter som inte tagits i ansprdk och
att det finns olika orsaker till att sd inte har skett. Antalet icke ut-
nyttjade byggritter 1 landet kan bedémas motsvara flera irs bostads-
produktion.

Plan- och bygglagen

Enligt 4 kap. 21 § plan- och bygglagen (2010:900) ska kommunen
ange en genomférandetid i en detaljplan. Tiden ska bestimmas s att
det finns rimliga mojligheter att genomféra planen, men tiden fir
inte vara kortare in fem &r och inte lingre in femton &r. Av
bestimmelserna i 4 kap. plan- och bygglagen framgir vidare att en
detaljplan inte f&r omfatta ett stérre omride in vad som behdvs med
hinsyn till planens syfte och genomférandetid. Den fir inte heller
vara mer detaljerad in som beh6vs med hinsyn till planens syfte.
Tillsammans med detaljplanen ska det finnas en beskrivning av
hur den ska forstds och genomféras (planbeskrivning). Beskriv-
ningen ska bl.a. innehilla en redovisning av hur planen ir avsedd att
genomfdras. Av redovisningen ska det bl.a. framgd om kommunen
avser att ingd exploateringsavtal eller genomféra markanvisningar.

227

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2018:67

Av 6 kap. 15 § plan- och bygglagen framgir att om kommunen ir
huvudman fér en allmin plats som ir avsedd att tillgodose en
kvartersmarks eller ett annat utrymmes behov av den allminna
platsen och kvartersmarken eller utrymmet vid genomférandetidens
utgdng inte har bebyggts pd ett sitt som 1 huvudsak foljer detalj-
planen, f&r kommunen 16sa in marken eller utrymmet. Ritten att l6sa
in marken eller utrymmet giller inte om marken eller utrymmet
omfattas av ett bygglov som fir tas i ansprak.

Utredningsbehovet

Behovet av nya bostider i Sverige ir stort. Den omstindigheten att
det i minga kommuner finns ett betydande antal byggritter som inte
har kommit att utnyttjas eller som utnyttjas forst efter ett flertal ar
medfér att det finns utrymme f6r ett 6kat byggande. Kommunal
detaljplaneliggning for bostadsindamal sker 1 syfte att planerna ska
genomforas.

Detaljplaner ir i regel en firskvara. Det innebir att svirigheterna
att genomfora en plan pd det sitt som varit avsikten blir stérre ju
lingre tid som gir frin det att planen utarbetades till dess att den
genomfors. I vissa fall leder en f6rdréjning till att det méste ske en
omprojektering eller att detaljplanen miste indras.

Kommunerna kan pédverka planeringens omfattning och innehill
och dirigenom ocks3 i vissa avseenden paverka det tidsmissiga genom-
forandet av utarbetade detaljplaner. Bland de instrument som i dvrigt
stdr till kommunernas forfogande finns bla. markanvisnings- och
exploateringsavtal. Bdda dessa avtalstyper kan innehilla éverenskom-
melser om det tidsmissiga genomférandet av planerna. De kan ocksd
innehilla bestimmelser om vite i de fall byggherren inte fullgér sina
skyldigheter enligt tecknat avtal. Markanvisningsavtalen kan vidare
innehilla 6verenskommelser om att den mark som 6ver- eller upplatits
till byggherren ska &terg till kommunen om byggherren inte fullgér
sina dtaganden, t.ex. nir det giller det tidsmissiga genomférandet av
planen. Avtalen kan vidare reglera hur och pa vilka villkor en sidan
tergdng av marken ska g3 ll.

Kommunerna har vidare i vissa fall mojlighet att efter det att
genomforandetiden har gitt ut l6sa in sddan kvartersmark som inte
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har bebyggts pd ett sitt som 1 huvudsak féljer detaljplanen. Tillimp-
ning av dessa bestimmelser kan ge kommunen ridighet &ver den
obebyggda marken och dirmed skapa férutsittningar f6r kommu-
nen att genomfora planen 1 egen regi eller efter ett markanvisnings-
forfarande l3ta byggritterna tas 1 ansprik av en annan byggherre.

Ett snabbt genomférande av de detaljplaner som har utarbetats
kan medféra ett 6kat bostadsbyggande och kan dirmed bidra till en
forbittrad situation pd bostadsmarknaden. Det finns dirfor skal att
nirmare utreda vilka méjligheter kommunerna har att piverka
planeringens tidsmissiga genomférande och hur dessa mojligheter
tillimpas 1 praktiken.

Uppdraget

Det ir angeliget att de detaljplaner som antas och fir laga kraft
verkligen genomfors. Mot bakgrund av det stora behovet av nya
bostider dr det sirskilt angeliget att de byggritter fér bostads-
indamdl som tillskapas genom detaljplaneliggning kommer till
genomférande utan onddigt dréjsmal. Enligt plan- och bygglagen ir
det en kommunal angeligenhet att planligga anvindningen av mark
och vatten. Kommunerna har vidare enligt lagen (2000:1383) om
kommunernas bostadsférsérjningsansvar ansvar f6r planeringen for
bostadsférsorjningen. Den friga som d3 infinner sig dr vilka
mojligheter som kommunen har att sikerstilla att de byggritter som
tillskapas genom detaljplaneliggning verkligen utnyttjas och vilka
medel kommunen har att pdskynda genomférandet av sidana
detaljplaner som har fatt laga kraft samt om dessa medel ir tillrick-
liga. Utredaren ska dirfor

o kartligga kommunernas anvindning av de mojligheter att siker-
stilla att befintliga byggritter tas 1 ansprik som har beskrivits
ovan under rubriken Bakgrund samt analysera hur effektiva dessa
instrument ir,

e studera och redovisa eventuella andra 1 dag férekommande kom-
munala metoder som syftar till att sikerstilla att 1 detaljplaner
tillskapade byggritter tas 1 ansprik samt hur dessa metoder
anvinds och hur effektiva de ir,
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¢ sprida information om goda exempel p4 effektiva metoder for ett
snabbt genomférande av utarbetade detaljplaner,

e bedéma om det finns behov av att forstirka kommunernas
mojligheter att sikerstilla att detaljplanerna genomférs och,

e om det finns ett behov, eller om det framstir som svart fér kom-
munen att ingd avtal med samma innebérd ligga fram férslag, inklu-
sive forfattningsforslag, som forstirker kommunernas mojligheter
att sikerstilla att befintliga byggritter bebyggs 1 enlighet med
gillande detaljplaner.

Uppdraget omfattar inte skattefrigor.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska analysera kostnader och konsekvenser i enlighet med
kommittéférordningen (1998:1474). Om de férslag som limnas
paverkar kostnaderna eller intikterna for staten, kommuner, féretag
eller enskilda, ska en berikning av dessa konsekvenser redovisas.
Utredaren ska 1 enlighet med 14 kap. 3 § regeringsformen beakta
proportionalitetsprincipen betriffande eventuella inskrinkningar av
den kommunala sjilvstyrelsen 1 sina redogérelser, analyser och
forslag. Utredaren ska vidare sirskilt redovisa vilka konsekvenser
utarbetade forslag kan {3 {6r bostadsbyggandet.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrida med och inhimta upplysningar frin berérda
myndigheter och organ, sirskilt Boverket, Lantmiteriet, Sveriges
Kommuner och Landsting och Sveriges Byggindustrier.

Uppdraget ska redovisas senast den 31 mars 2018.

(Niringsdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till
Byggrattsutredningen (N 2017:06)

Inneh3ll

o Forlingd tid for uppdraget

Beslut vid regeringssammantride den 23 november 2017

Forlingd tid for uppdraget

Regeringen beslutade den 22 juni 2017 kommittédirektiv om kom-
munernas mojligheter att sikerstilla att befintliga byggritter tas i
ansprak (dir.2017:74). Enligt utredningens direktiv skulle upp-
draget redovisas senast den 31 mars 2018.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 31 maj 2018.

(Niringsdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till
Byggrattsutredningen (N 2017:06)

Inneh3ll

o Forlingd tid for uppdraget

Beslut vid regeringssammantride den 17 maj 2018

Forlingd tid for uppdraget

Regeringen beslutade den 22 juni 2017 kommittédirektiv om kom-
munernas mojligheter att sikerstilla att befintliga byggritter tas i
ansprik (dir. 2017:74). Enligt utredningens direktiv skulle upp-
draget redovisas senast den 31 mars 2018.

Regeringen beslutade den 23 november 2017 tilliggsdirektiv till
Byggrittsutredningen (N 2017:06). Enligt tilliggsdirektiven
(dir. 2017:115) skulle uppdraget redovisas senast den 31 maj 2018.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 7 augusti 2018.

(Niringsdepartementet)
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Statens offentliga utredningar 2018

Kronologisk férteckning

—

. Ett reklamlandskap i férindring
— konsumentskydd och tillsynien
digitaliserad virld. Fi.
2. Stirke straffritesligt skydd
for bldljusverksamhet och andra
samhillsnyttiga funktioner. Ju.

1

. En strategisk agenda
for internationalisering. U.

. Framtidens biobanker. S.

(SN

. Vissa processuella frigor pd
socialférsikringsomridet. S.

(=

. Grovt upphovsrittsbrott och
grovt varumirkesbrott. Ju.

7. Forsvarsmaktens lingsiktiga
materielbehov. Fo.

jee)

. Kunskapsliget pa kirnavfallsomradet
2018. Beslut under osikerhet. M.

. Okad trygghet for studerande som
blir sjuka. U.

10. Myndighetsgemensam indelning —
samverkan pd regional nivd. Volym 1.
Myndighetsgemensam indelning —
forfattningsindringar till f6ljd av ny
landstingsbeteckning. Volym 2. Fi.

O

11. Virt gemensamma ansvar
— {6r unga som varken arbetar eller
studerar. U.

12. Uppdrag: Samverkan 2018.
Minga utmaningar terstdr. A.

13. Finansiering av infrastruktur
med skatt eller avgift? Fi.

14. Bidragsbrott och underrittelseskyl-
dighet vid felaktiga utbetalningar frin
vilfirdssystemen — en utvirdering. Fi.

15. Mindre aktérer i energilandskapet
- genomgang av nuliget. M.

16. Vigen till sjilvkérande fordon —
introduktion. Del 1 + 2. N.

17. Med undervisningsskicklighet
i centrum — ett ramverk for lirares
och rektorers professionella
utveckling. U.

18. Statens stod till trossamfund i ett
méngreligidst Sverige. Ku.

. Forska tillsammans — samverkan
for lirande och férbittring. U.

1

O

20. Grisrotsfinansiering. Fi.
21. Flexibel rehabilitering. A.
22. Ett ordnat mottagande — gemensamt

ansvar for snabb etablering eller
tervindande. A.

—_

23. Konstnir — oavsett villkor? Ku.

24.Tid fér utveckling. A.

25. Juridik som stdd fér forvaltningens
digitalisering. Fi.

26. Négra frigor i skyddslagstiftningen.
Fo.

27. Ekonomiska sanktioner mot
terrorism. UD.

28. En nationell alarmeringstjinst
— for snabba, sikra och effektiva
hjilpinsatser. Ju.

29. Validering i hégskolan — for
tillgodoriknande och livslingt
lirande. U.

30. Férenklat forfarande vid vissa beslut
om hemlig avlyssning. Ju.

3

—_

.En lag om operativt militirt st6d
mellan Sverige och Finland. Fé.

32.Ju forr desto bittre — vigar till en
forebyggande socialtjinst. S.

33. Aggressionsbrottet och indringar
i Romstadgan. Ju.

34. Vigar till héllbara vattentjinster. M.

35. Ett gemensamt
bostadsférsérjningsansvar. N.

36. Ritt att forska. Lingsiktig reglering
av forskningsdatabaser. U.

37. Att bryta ett vildsamt beteende

— dterfallsforebyggande insatser

for min som utsitter nirstiende
for vald. S.



38.

39.

40.

4

—_

42.
43.

44,

45.

46.

Styra och leda med tillit.
Forskning och praktik. Fi.

God och nira vérd.
En primirvérdsreform. S.

Vissa fredspliktsfrigor. A.

. Statliga skolmyndigheter.

— for elever och barn i en bittre skola.

U.
Tryggad tillgdng till kontanter. Fi.

Statliga servicekontor

— mer service pd fler platser. Fi.
Mojligt, tilldtet och tillgingligt

— forslag till enklare och flexiblare
upphandlingsregler och vissa regler
om dverprévningsmal. Fi.
Behandling av personuppgifter vid

Myndigheten fér arbetsmiljskunskap.
A.

En utvecklad versiktsplanering.

Del 1: Att underlitta efterféljande
planering. Del 2: Kommunal reglering
av upplételseformen. N.

47. Med tillit vixer handlingsutrymmet.

48.

49.

50.

5

—

52.

53.

54.

55.

56.

— tillitsbaserad styrning och ledning
av vilfirdssektorn. Fi.

En lirande tillsyn. Statlig granskning
som bidrar till verksamhetsutveckling
ivérd, skola och omsorg. Fi.
F-skattesystemet

—nigra sirskilt utpekade frigor. Fi.

Ett oberoende public service for alla

—nya méjligheter och 6kat ansvar. Ku.

. Resurseffektiv anvindning av

byggmaterial. N.

Behandling av personuppgifter
vid Myndigheten fér vird-
och omsorgsanalys. S.

Oversyn av maskinell dos, extempore,
provningslikemedel m.m. S.

En effektivare kommunal riddnings-
tjinst. Ju.

Styrning och virdkonsumtion

ur ett jimlikhetsperspektiv.
Kartliggning av socioekonomiska
skillnader i virdutnyttjande och
utgdngspunkter for bittre styrning. S.

Bittre kommunikation for fler
investeringar. UD.

57. Barns och ungas lisning
—ett ansvar for hela samhillet. Ku.

58. Sirskilda persontransporter
—moderniserad lagstiftning for 6kad
samordning. N.

5
60. Tilltride till Rotterdamreglerna. Ju.
6

Nl

. Statens gruvliga risker. M.

—_

. Rittssikerhetsgarantier och hemliga
tvingsmedel. Ju.

62. Kamerabevakning i brottsbekimp-
ningen — ett enklare férfarande. Ju.

63. Behandlingen av personuppgifter
vid Forsvarsmakten och Férsvarets
radioanstalt. F&.

64. Utokad tillsyn
dver fastighetsmiklarbranschen. Ju.

65. Informationsutbyte vid samverkan
mot terrorism. Ju.

66. Ett mer konkurrenskraftigt system

for stéd vid korttidsarbete. Fi.

67. Ett snabbare bostadsbyggande. N.



Statens offentliga

utredningar 2018

Systematisk forteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Uppdrag: Samverkan 2018.
Minga utmaningar dterstér. [12]

Flexibel rehabilitering. [21]

Ett ordnat mottagande — gemensamt
ansvar for snabb etablering eller
tervindande. [22]

Tid f6r utveckling. [24]
Vissa fredspliktsfrigor. [40]

Behandling av personuppgifter vid
Myndigheten for arbetsmiljokunskap.
[45]

Finansdepartementet

Ett reklamlandskap i férindring
— konsumentskydd och tillsyn
1 en digitaliserad virld. [1]

Myndighetsgemensam indelning — sam-
verkan p4 regional nivd. Volym 1.
Myndighetsgemensam indelning —
forfattningsindringar till f5ljd av ny
landstingsbeteckning. Volym 2. [10]

Finansiering av infrastruktur
med skatt eller avgift? [13]

Bidragsbrott och underrittelseskyldig-
het vid felaktiga utbetalningar frin
vilfirdssystemen — en utvirdering. [14]

Grisrotsfinansiering. [20]

Juridik som stéd for forvaltningens
digitalisering. [25]

Styra och leda med tillit.

Forskning och praktik. [38]
Tryggad tillgdng till kontanter. [42]
Statliga servicekontor

— mer service pa fler platser. [43]
Mojligt, tilldtet och tillgingligt

— forslag till enklare och flexiblare

upphandlingsregler och vissa regler

om dverprovningsmal. [44]

Med tillit vixer handlingsutrymmet.
— tillitsbaserad styrning och ledning
av vilfirdssektorn. [47]

En lirande tillsyn. Statlig granskning som
bidrar till verksamhetsutveckling 1
vérd, skola och omsorg. [48]

F-skattesystemet
—ndgra sirskilt utpekade frigor. [49]

Ett mer konkurrenskraftigt system for
stod vid korttidsarbete [66]

Forsvarsdepartementet
Forsvarsmaktens ldngsiktiga
materielbehov. [7]
Nigra frigor i skyddslagstiftningen. [26]
En lag om operativt militirt stod
mellan Sverige och Finland. [31]
Behandlingen av personuppgifter vid
Forsvarsmakten och Forsvarets
radioanstalt. [63]

Justitiedepartementet
Stirkt straffritesligt skydd
for bldljusverksamhet och andra
samhillsnyttiga funktioner. [2]
Grovt upphovsrittsbrott och
grovt varumirkesbrott. [6]
En nationell alarmeringstjinst
— for snabba, sikra och effektiva
hjilpinsatser. [28]
Forenklat forfarande vid vissa beslut
om hemlig avlyssning. [30]
Aggressionsbrottet och indringar
i Romstadgan. [33]
En effektivare kommunal riddningstjinst.
[54]
Tilltride till Rotterdamreglerna. [60]
Rittssikerhetsgarantier och hemliga
tvingsmedel. [61]



Kamerabevakning i brottsbekimpningen
—ett enklare forfarande. [62]

Utskad tillsyn éver
fastighetsmiklarbranschen. [64]

Informationsutbyte vid samverkan mot

terrorism. [65]

Kulturdepartementet

Statens stod till trossamfund i ett
méngreligidst Sverige. [18]

Konstnir — oavsett villkor? [23]

Ett oberoende public service for alla
— nya mojligheter och 6kat ansvar.
[50]

Barns och ungas lisning
— ett ansvar fér hela samhillet. [57]

Miljo- och energidepartementet

Kunskapsliget pa kirnavfallsomridet 2018.

Beslut under osikerhet. [8]
Mindre aktérer i energilandskapet

— genomgdng av nuliget. [15]
Vigar till hllbara vattentjinster. [34]
Statens gruvliga risker. [59]

Néringsdepartementet

Vigen till sjilvkérande fordon —
introduktion. Del 1 + 2. [16]

Ett gemensamt bostadsforsdrjningsansvar.

[35]

En utvecklad éversiktsplanering.
Del 1: Att underlitta efterféljande
planering. Del 2: Kommunal reglering
av upplételseformen. [46]

Resurseffektiv anvindning av
byggmaterial. [51]

Sirskilda persontransporter
- moderniserad lagstiftning for skad
samordning. [58]

Ett snabbare bostadsbyggande. [67]

Socialdepartementet
Framtidens biobanker. [4]

Vissa processuella frigor pd social-
forsikringsomridet. [5]

Ju forr desto bittre — vigar till
en férebyggande socialtjinst. [32]

Att bryta ett vldsamt beteende
— terfallsférebyggande insatser
for min som utsitter nirstdende
for vald. [37]
God och nira vird. En primirvardsreform.
(39]
Behandling av personuppgifter
vid Myndigheten fér vard-
och omsorgsanalys. [52]

Oversyn av maskinell dos, extempore,
préovningslikemedel m.m. [53]

Styrning och virdkonsumtion
ur ett jimlikhetsperspektiv.
Kartliggning av socioekonomiska
skillnader i virdutnyttjande och
utgdngspunkter f6r bittre styrning.
[55]

Utbildningsdepartementet

En strategisk agenda
for internationalisering. [3]

Okad trygghet for studerande
som blir sjuka. [9]

Viért gemensamma ansvar
— for unga som varken arbetar eller
studerar. [11]

Med undervisningsskicklighet
icentrum — ett ramverk for lirares
och rektorers professionella
utveckling. [17]

Forska tillsammans — samverkan
for lirande och férbittring. [19]

Validering i hégskolan — fér tillgodo-
riknande och livslingt lirande. [29]

Ritt att forska. Lingsiktig reglering av
forskningsdatabaser. [36]

Statliga skolmyndigheter.

— for elever och barn i en bittre skola.
[41]

Utrikesdepartementet
Ekonomiska sanktioner mot terrorism. [27]

Bittre kommunikation for fler
investeringar. [56]
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