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Sammanfattning

Startpunkten for denna bok ér att det under ling tid har byggts for
fa bostider i de expanderande regionerna och att utbyggnaden av in-
frastrukturen i Sverige sker pa ett sitt som dr onddigt krangligt och
kostsamt.

For att forsta dagens situation dr det nédvindigt med bade ett teo-
retiskt och ett historiskt perspektiv. Dirfor diskuterar boken i de inle-
dande kapitlen ur ett mer generellt perspektiv rollférdelningen mellan
plan/politik och marknad, mellan medborgare och valda politiker och
mellan tjinstemin och politiker. I dessa bakgrundskapitel behandlas
ocksd de ekonomiska mekanismer som paverkar utvecklingen pa bo-
stadsmarknaden.

Ur ett historiskt perspektiv tolkar forfattarna dagens regler som en
reaktion mot pampvilde och tveksamma byggprojekt under 1960- och
1970-talen. Lagstiftningen fokuserar pa att stoppa "déliga” projekt och
ge enskilda medborgare stora mojligheter att stoppa projekt som den
politiska majoriteten har beslutat om. I dag, nir behovet av nya bostider
okat kraftigt, fir dock en sddan lagstiftning stora negativa effekter och
ddrfor behovs radikala forandringar for att balansera olika intressen pa
ett rimligare sitt.

Utifran dessa analyser argumenterar forfattarna f6r f6ljande slut-
satser:

1. Avskaffa det kommunala planmonopolet

Trafikinfrastrukturen ér till sin karaktir regional. Kommunernas starka
stillning i markfrigor ger upphov till ineftektiva 16sningar dir kom-
munala intressen hdvdas pa bekostnad av det regionalt och samhilleligt
onskvirda. Detsamma giller i allt visentligt bostadsbyggande. Sirskilt i
storstadsregionerna bor den regionala nivin vara dominerande.



2. Réj upp bland riksintressena

Olika myndigheter har ansvar for beslut om inrittande av riksintressen
inom sina sakomraden. Under senare decennier har det skett en kraftig
okning av omraden som utpekas som riksintressanta. Riksintressen bor
inrittas med storre restriktivitet och det maste vara littare att ompréva
dem. Kostnader for olika krav ska tydliggoras i samband med beslut.

3- Samordna infrastrukturinvesteringar och bostadsbyggande

Statliga infrastrukturinvesteringar i tillvixtregionerna bér villkoras med
att bostadsbyggande sker p mark som blir mer attraktiv. Det finns ocksi
skil for nagon form av subvention till kommuner som tar ansvar f6r
bostadsforsorjningen och omvint ekonomiska sanktioner mot kom-
muner som inte tar sitt ansvar.

4. Planeringsprocessen maste effektiviseras

Forfattarna vill se en planeringsprocess dir politisk styrning utdvas i
den oversiktliga planeringen och dir den pafoljande mer detaljerade
planeringen effektiviseras genom att linsstyrelsens synpunkter inarbe-
tas redan i planeringens inledande skeden. De som faktiskt ska bygga
ges ett storre utrymme for att bestimma bebyggelsens detaljer inom
de ramar som angetts i den oversiktliga planeringen. Ett bra sitt att
6ka kommunernas effektivitet i att hantera planprocesserna ir att géra
dem ansvariga for medfinansiering av kostnader f6r planliggning och
bygglovsprovning. Effektiviteten kan ocksa 6ka genom tydliga tids-
grinser och transparens for processer bade inom stat och kommun.
Ekonomisk kompensation ska utga till den som vill bygga om drenden
drar ut pa tiden.

5. Stdrk den representativa demokratin — begrinsa det direkta medborgar-
inflytandet

Dagens system f6r dialog gynnar ofta hégljudda sirintressen. Medbor-
gardemokrati fir inte ersitta den parlamentariska demokratin. Dialog
med medborgarna maste syfta till att férmedla lokal kunskap och lokala
intressen. Politikens roll maste vara att viga lokala intressen mot varand-
ra och mot kommunévergripande och samhilleliga mal. Nya metoder
for dialog med medborgarna maste utvecklas.



6. Slopa cverklagandemdjligheter

Minga av dagens overklagandemoéijligheter (i olika instanser och med
stod av olika lagstiftningskomplex) bor tas bort. Provningstillstind f6r
overklagande dr rimligt. Det bor finnas storre mojligheter for dem som
drabbas att f4 ekonomisk kompensation.

7. Stadsbyggandet maste ses som en virdeskapande process

I dag karaktiriseras planeringen ofta av att vara en konfliktfylld drag-
kamp mellan olika intressen: mellan politik och f6rvaltning, mellan olika
forvaltningar och sektorsintressen, mellan privat och offentligt samt
mellan medborgare och kommun. Planeringens och planerarens roll
miste utvecklas s att virdeskapande processer mojliggors. Det handlar
om att forst systematiskt dokumentera olika intressen som artikulerats
av berérda parter och att med denna kunskap som bas initiera férhand-
lingar som innebir att olika intressen och 6nskemil kombineras pa ett
sadant sdtt att parterna upplever att en 6verenskommelse ger storre nytta
och virde i jimforelse med andra handlingsalternativ.

8. Renodla politikens och forvaltningens roller

Politikens uppgift ska vara att mélstyra med hjilp av en "spelplan” {6r
utveckling. Den politiska styrningen ska framfor allt utévas pa den
oversiktliga planeringsnivan. De planerande tjinsteminnens roll méiste
utvecklas — frin bevakare av den egna fackforvaltningens intressen - till
en medlarroll som kreativt soker 16sningar som forenar olika intressen.

9. Véga experimentera

Experimentera med olika rollf6rdelning i planeringsprocessen dir mark-
nad/byggare, politiker respektive tjinstemin kan fi styra olika mycket
i olika fall nir det giller utformningen av ett omréide. Viga prova nya
regelsystem f6r nybyggnadsomréiden, till exempel nir det giller strand-
skydd och hyresreglering. Dessa experiment f6ljs noga och virderas efter
principen "lit hundra blommor blomma”. Inte minst finns det skél att
viga prova nya system for finansiering av infrastruktur.



10. Sambilleliga mal for buller, tillginglighet och luftkvalitet maste hanteras
med fornuft

Sambhilleliga mal om till exempel buller 4r inrittade med de bista
avsikter, men fir en tveeggad effekt. Den goda idén blir den goda 16s-
ningens fiende. Den villovliga tanken att f6rbjuda bostadsbyggande vid
en bullrande innerstadsgata kan leda till ett spritt byggande och 6kad
bilanvindning. Lat hushallen pd marknaden sjilva i hogre grad avgora
vilka kvaliteter de ser i boendet och vilka risker de ser som acceptabla.
Varudeklaration i stillet for statliga och kommunala krav nir det géller
saker som vi som individer sjilva kan bedéma.

11. Konkretisera begreppet "hillbarhet”

Begreppet hillbarhet har blivit ett mantra som nyttjas och missnyttjas
pi ett sitt som innebir att det forlorat substansen och blivit ett tomt
honnérsord. Flytta fokus frin 6vergripande och oprecisa krav pa hallbar-
het till hur de olika hillbarhetsdimensionerna (ekonomiska, sociala och
miljémaissiga) ska konkretiseras och prioriteras mot varandra.
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Utgivarens forord

Det svenska bostadsbyggandet har under ling tid varit otillrickligt
for att klara av den stora befolkningsékningen i tillvixtregionerna.
Inte heller infrastrukturen har hingt med. Om detta pigir en intensiv
diskussion i det svenska samhillet. Det finns manga f6rslag pa vad som
behéver goras, men det saknas ett helhetsperspektiv pa det svenska
systemet for planering och genomforande av bostads- och infrastruk-
turbyggande. Flera offentliga utredningar har genomférts och flera
pagér fortfarande. Vilka resultaten blir vet vi dnnu inte.

For att f4 en djupare och bredare analys av frigorna bad SNS tre
forskare att utifrin sina kunskaper och erfarenheter granska plane-
rings- och genomférandeprocesserna och komma med férslag till hur
de kan forbittras. Goran Cars, Thomas Kalbro och Hans Lind, professorer
vid Skolan f6r arkitektur och samhillsbyggnad vid Kungliga Tekniska
hogskolan (KTH) har nu skrivit en rapport.

Rapporten dr den tredje i en serie som SNS tagit fram i samarbete
med forskare vid KTH. Hans Lind har tillsammans med professor
Stellan Lundstrom tidigare skrivit Bostider pi marknadens villkor (2007)
och Kommersiella fastigheter i sambillsbyggandet (2009).

SNS hoppas att rapporten ska bidra till en bred diskussion om det
svenska systemet for planering och genomférande av bostads- och
infrastrukturbyggande. For analys, slutsatser och forslag svarar helt och
hallet forfattarna. SNS som organisation tar inte stillning till dessa.
SNS har som uppdrag att initiera och presentera forskningsbaserade
analyser av viktiga samhillsfrigor.

Projektet har kunnat genomforas tack vare bidrag fran de foretag,
myndigheter och organisationer som redovisas pa sidan 6.

Arbetet med rapporten har bedrivits i nira samarbete med en refe-
rensgrupp. SNS tackar for det engagemang som referensgruppens le-
damoter visat. De mycket viktiga frigorna har fitt en allsidig belysning,
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vilket har varit till stort stéd for forfattarna. Inte heller referensgruppen
ansvarar for innehallet i rapporten.

Bjorn Hedlund, tekniskt rad vid Mark- och miljédomstolen vid
Nacka tingsritt, har varit referensgruppens ordférande. Uppdraget har
skotts pé ett utomordentligt sitt med egna virdefulla kommentarer pa
de underlag som 16pande lagts fram av forfattarna. Samtidigt har delta-
garna i referensgruppen stimulerats att dela med sig av sina erfarenheter
fran praktisk hantering av planerings- och byggprocesser.

Till Jan-Eric Nilsson, professor vid Statens vig- och trafikforsknings-
institut, och Lennart Tonell, universitetslektor vid Kulturgeografiska
institutionen vid Stockholms universitet, framfors ett stort tack for
virdefulla synpunkter pd manuskriptet. Dessa bada bir inget ansvar
tor den slutliga texten. Det finns helt och hillet, som nimnts, hos de
tre forfattarna.

Stockholm i november 2013

Stefan Sandstrom
forskningsledare, SNS
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Forfattarnas forord

Det byggs for fa bostider och for lite infrastruktur i Sverige.

Léga investeringar i bostadsbyggande och infrastruktur har en rad
negativa effekter pa samhillsekonomi och samhillsutveckling. Tillvix-
ten i landets expansiva stdder och regioner himmas av att trafiksyste-
met overbelastas med framkomlighetsproblem och linga restider som
konsekvens. Otillrickliga investeringar i infrastrukturen innebir ocksa
att den regionforstoring som dr viktig for tillvixten bromsar in. Bristen
pa bostider innebdr problem for foretag att rekrytera arbetskraft, och
vilfirdsforluster for de hushéll som drabbas. Men vad kan vi gora it
problemen?

En sjdlvklar utgingspunkt for denna bok har varit att analysera och
diskutera hur Sverige kan snabba upp och 6ka byggandet av bostider
och infrastruktur. Om vi bortser frin krav pi miljégranskningar, de-
mokratisk forankring och langsiktiga eftekter skulle en sidan 16sning
enkelt kunna formuleras. Men det ér naturligtvis inte méjligt. Var ambi-
tion har varit att diskutera hur planerings- och beslutsprocesser skulle
kunna effektiviseras med fortsatt hoga krav pa kvalitet, demokrati och
rattssikerhet.

Att foresla atgirder dr alltsd inte lika enkelt som att se problemen. Vi
som skrivit denna bok dr verksamma som forskare i fastighetsekonomi,
fastighetsjuridik och samhillsplanering vid Kungliga Tekniska hogsko-
lan i Stockholm, KTH. Vira forslag bygger pd forskningsresultat, men
forslagen firgas ocksa av vira virderingar, vilket kommer att klargoras
allteftersom. Virt skrivande har vuxit fram ur en 6kande frustration dver
hur dagens regelverk for planering och beslutsfattande fungerar. Kon-
sekvenserna av de forindringar vi foreslir kan oméjligen forutses fullt
ut i forvig. Aven om vi lagt ned méda pa att bedoma konsekvenserna
kommer forslagen, om de realiseras, att medféra oférutsedda sidoef-
fekter. Denna osiikerhet kan dock inte motivera passivitet. Problemen
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ar alltfor allvarliga for att negligeras. I stillet motiverar denna osiker-
het att konsekvenserna f6ljs noga och att kursen justeras nir oénskade
sidoeftekter upptrider.

Ambitionen med vira forslag dr ytterst att regelverken f6r planering
och beslutsfattande om bostider och infrastruktur ska bygga pa tydliga
principer och mil och att argumenten bakom dem ska vara vilgrundade.

Stockholm i november 2013
Géran Cars

Thomas Kalbro

Hans Lind
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1. Inledning

Behovet av bostdder dr skriande i tillvixtregionerna och avsaknaden av
infrastruktur dr pA ménga hall i landet ett avgorande hinder f6r regional
utveckling och tillvixt.

De tva kirnfrdgorna i denna bok ar:

+  Varfor byggs det sa lite trots att bostadsefterfrigan dr sa stor?
*  Hur skulle ett 6kat byggande av bostdder och infrastruktur kunna
mojliggoras?

I de nidrmast f6ljande kapitlen diskuterar vi aktorer, deras roller och
hur samspelet dem emellan skulle kunna utvecklas. Direfter vinder
vi intresset mot planeringsprocesserna och regelverken och stiller oss
frigan hur dessa skulle kunna effektiviseras. Avslutningsvis presenterar
vivara slutsatser i form av 11 skarpa forslag for hur byggandet av bostdder
och infrastruktur skulle kunna okas.

Bostadsbrist

Bostadsbrist innebir att det dr svart att hitta hyresligenheter, men ocksa
att priser pa bostadsritter och villor 6kar mer dn inkomsterna. Att det
ir langa koer till billiga hyresligenheter i attraktiva omriden och att
priserna stiger dir speglar frimst hyresregleringen och miénniskors
preferenser, men nir det dr kder pa flera dr (dven for de som uppfyller
fastighetsigarnas hoga krav) dven i de minst attraktiva omridena och
héga markpriser dven i fororterna da dr det bostadsbrist. Férutom att
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denna brist skapar en grogrund for en svart hyresmarknad, sa ger bristen
pa bostider ytterligare tvd samhilleliga effekter. Den medfor dels att
inflyttning och dirmed utveckling och tillvixt himmas, dels att tilltron
till samhaillets institutioner minskar.

Att Stockholms bostadsmarknad ir satt ur funktion ir bekant. Priset
f6r en enrumsligenhet i innerstaden motsvarar priset for en villa pa
en mindre ort. Visserligen dr priset fér en ligenhet lingre ut i nigon
av regionens fororter billigare, men kostnaden dr dnda si stor att den
avskricker eller utestinger ménga potentiella inflyttare. Att stilla sig
i bostadskon ér inte ett framgéingsrecept for den som behover bostad
inom de nidrmaste dren, om man inte kan betala de héga hyrorna for
nyproducerade bostider. En sista utvig for dem som har kontakter och
kontanter utgér andrahandskontrakt och den svarta marknaden.

Denna bild ir inte unik f6r Stockholm. Samma utvecklingstendenser
kan ses i Malmé- och Géteborgsregionerna, men ocksa i andra vixande
stader. Grundproblemet dr helt enkelt att det byggs f6r lite. Forklaringen
till denna diskrepans mellan efterfrigan och utbud brukar inte sillan
skyllas pd hoga byggkostnader, men di bortser man frin att markpri-
serna ir hoga, vilket speglar att for lite mark planliggs. Antagligen skulle
det byggas mer om villkoren for byggande atergick till de som gillde
tére 1992 med ett omfattande statligt bostadsfinansieringssystem. Det
vore dock naivt att tro att riksdagen — oavsett politisk majoritet — skulle
vrida klockan tillbaka och dterinféra generdsa subventioner, sirskilt
om dessa frimst skulle leda till att markpriserna steg dnnu mer och att
vinsterna 6kade. Vi miste hitta andra vigar — och de finns.

Brist pa infrastruktur

Planeringsprocessen for vigar och jirnvdgar i Sverige har aldrig ut-
mirkt sig for vare sig god samverkan eller effektivitet. Tvirtom har
planeringen kinnetecknats av linga och sega processer samt en dilig
samordning med stadsplaneringen. Kostnadséverskridanden har ofta
blivit en f6ljd av detta.

Nir vi bygger infrastruktur i titorter paverkas mark- och fastighets-
virden i anslutning till den nya végen eller jirnvigen. Det kan handla
om att mark som med hjélp av den nya infrastrukturen fatt forbattrad
tillgénglighet och didrmed blivit intressant for byggande. Men det kan
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ocksd handla om bebyggd mark dir den férbittrade tillgingligheten
skapar forutsittningar att omvandla en extensiv markanvindning (ex-
empelvis upplag, ytkrivande industrier eller lager) till en ekonomiskt
mer intensiv verksamhet (exempelvis bostdder, kontor eller handel).
Minga ganger skapar alltsd ny infrastruktur mojligheter till fastighets-
investeringar for enskilda mark- eller fastighetsigare. De virden som
skapas av en ny infrastruktur kan bli storre eller mindre beroende pa
hur vigen eller jirnvigen dras, hur jirnvigens stationsligen utvecklas
och hur vigens av- och péfarter forliggs och utformas. Infrastruktur-
planeringen kan med andra ord ha mycket stor ekonomisk betydelse f6r
en kommun eller enskild mark- eller fastighetsigare. Infrastrukturen ar
en forutsittning f6r ekonomisk tillvixt, genom att den ar ett stadsbygg-
nadselement som skapar ekonomiska majligheter f6r samhillsbyggande
i form av arbetsplatser, bostider och service.

Ocksa pa den regionala nivan har infrastrukturen en direkt rela-
tion till frigor om ekonomisk utveckling. Det kan handla om en stad
eller ort som genom forbittrad tillginglighet fir tillvixtmojligheter i
och med att den blir en del av en stérre arbetsmarknad. Den regionala
tillgéngligheten dr en utmaning med hégsta prioritet av tva skal.

For det forsta dr god tillginglighet avgérande for en regions eko-
nomiska tillvixt. Det finns ett starkt samband mellan storlek och till-
vixt. Ju storre den regionala arbetsmarknaden ér, desto mer har den
férmégan att specialiseras och vixa. I vara storre och vixande stider
iar vi beroende av att snabbt och effektivt kunna rora oss mellan olika
milpunkter. Bristande tillginglighet, kapacitetsproblem och igenprop-
pade trafikleder dr hinder for att en region ska ses som attraktiv att
etablera sig i, bide av manniskor och féretag. For det andra innebir
tringselproblematiken miljoproblem. Igenproppade vigar, stillastdende
och avgasputtrande bilar samt bilister som tar omvigar for att slippa
koer dr i dag en pataglig verklighet. Utmaningen ligger i att analysera
och diskutera hur den regionala tillgingligheten kan forbittras och vilka
mojligheter som finns for att skapa genomtinkta bebyggelsemiljéer (f6r
bostider, arbetsplatser och service) i anslutning till savil befintlig som
nytillkommande infrastruktur.

Mot denna bakgrund ir det besvirande att det nuvarande svenska
planeringssystemet for infrastruktur fungerar illa. Bristerna dr flera.
Processen fran idé till genomférande omges av ett snérigt regelverk och
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den blir didrmed svarforstadd, byrakratisk och inte minst tidskrivande
tor den oinvigde. Ett annat problem ér att infrastrukturplaneringen
har varit diligt kopplad till den ekonomiska planeringen. Ytterligare
ett problem dr att planeringen i hog grad har styrts av det nationella
Trafikverket, medan berérda regioner och kommuner har varit svagare
involverade och haft mindre inflytande i planeringen.

Vad kan goras?

Vi tycker att debatten om hur man kan 16sa bristen pa bostidder och
infrastruktur alltfér ofta handlar om att hitta syndabockar. Ibland liggs
skulden pi ett krangligt regelverk och omstindliga procedurer med
omfattande dverklagandemoiligheter. Ibland dr det den kommunala
byrikratin eller bristen pa forstielse for demokratiska processer inom
niringslivet som anvinds som forklaring. Ibland dr det hoga kostnader
pa grund av bristande konkurrens i byggsektorn som pekas ut.

Vi tror inte pa dessa ofta starkt férenklade bilder som pekar pa
en specifik foreteelse och hivdar att den ensam skulle 16sa problemet.
Nigon enkel, snabb 16sning finns inte! Visst skulle regelverket kunna
forenklas och visst skulle planeringsprocessen hos bade privata och
offentliga aktdrer kunna professionaliseras. Men vi dr 6vertygade om
att ett bredare grepp dr nédvindigt for att dstadkomma det som ir
samhilleligt 6nskvirt — ett 6kat byggande av bostidder och infrastruktur.
Ett grepp som innebir att man ser pd hur det politiska beslutsfattandet,
planeringssystemet och marknaden fungerar.

Dagens planeringsprocess dr byggd péd industrisamhillets virdering-
ar, med tydliga och férlegade uppfattningar om roller och rollférdelning
mellan det offentliga och privata. Trots att forhandlingar i dag utgor
en nédvindig och sjilvklar ingrediens i alla stadsbyggnadsprojekt, sa
nimns ordet "forhandling” 6verhuvudtaget inte i plan- och bygglagen
(PBL). Att rittssikerhet och demokratisk forankring av planeringen ar
viktigt haller vi med om, men vi anser att de former som PBL anvisar
dr foraldrade och gynnar sidrintressen snarare dn allminintresset.

Mot denna bakgrund véljer vi i denna bok att ta utgingspunkt i da-
gens verklighet. Snarare dn att starta analysen i regelverkets utformning
och brister tar vi avstamp i en aktérsanalys, en genomgang av preferenser
och ambitioner hos de aktérer som har ett intresse i byggandet: kommu-
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1.INLEDNING

ner, byggare och byggherrar, myndigheter och inte minst medborgarna.
Direfter vinder vi intresset mot kidrnfragan: Pa vilket sitt kan processer
utvecklas som innebir att dessa aktorer fir incitament att agera pi ett
sitt som mojliggdr tidsmissiga effektivitetsvinster, kostnadsmedveten-
het och kvalitetstinkande?

Vira f6rslag kommer dérfor att handla om hur Sverige kan utveckla
ett effektivt och dirmed virdeskapande samspel mellan aktorer med
intressen i planeringsprocessen. Konkret kommer forslagen att behandla
savil roller och former f6r samspel i planeringsprocessen som lag- och
regelindringar som underlittar en mer effektiv planeringsprocess.

Planering i en ny verklighet

Uttrycket "vi lever i en ny tid” har blivit sa flitigt anvént att det upplevs
som en klyscha. Men om vi blickar bakat och ser hur villkoren fér
samhillsplaneringen utvecklats under de senaste decennierna sa finns
det skil att tala om "en ny tid”. Omvirlden har férindrats och ddrmed
pa ett hogst patagligt sitt dven villkoren f6r samhillsplaneringen.

11947 ars byggnadslagstiftning fick kommunerna ritt att bestimma
var, nir och hur byggandet skulle ske. Begreppet ”planmonopol” blev
en realitet. Planerarens roll var att utifrin analyser av behov och for-
utsittningar limna forslag som underlag for politiskt beslutsfattande.
Oftentliga och privata aktérer skulle sedan genomféra det som politi-
kerna bestimt, ibland med subventioner som lockbete.

Denna syn pa samhillsplaneringen lever kvar hos ménga 4n i dag.
Vi kan konstatera att PBL:s ikrafttridande 1987 pa intet sitt forsvagat
kommunens planmonopol. Tvirtom har PBL till och med stirkt kom-
munens roll. Denna forestillning om den offentliga planeringens domi-
nerande roll kontrasterar bjirt mot andra bilder som malas upp i dagens
planeringsdebatt. Hir dr bilden ofta en helt annan: att kommunerna
har forlorat sin roll i samhillsplaneringen och att stadsbyggnads- och
planeringskontoren genom nedskirningar har forlorat resurser och
kompetens. Argumentet ér alltsd att kommunerna i hog grad har blivit
av med sina styrmojligheter, bland annat genom utférsiljning av mark,
avskaffandet av det statliga bostadsfinansieringssystemet och en allmin
foérsimring av de ekonomiska villkoren f6r kommunala investeringar i
samhillsbyggande. Och, sist men inte minst, understryker man att det
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finns ett aktivt ndringsliv med tjocka planbocker som tagit kommandot
i méanga samhillsbyggnadsprojekt. Vad ska man di tro? Vilken bild dr
den ritta? Spelar den kommunala samhillsplaneringen en aktiv roll eller
ir den forpassad till dskddarlaktaren? Det finns anledning att utmana

bigge dessa bilder.

En ny spelplan
En diskussion om planeringens roll i dagens samhille maste ta utgangs-
punkt i de strukturella férandringar som skett i ekonomin i form av en
okad rorlighet biade f6r minniskor och foretag. Dagens framvixande
foretag dr ofta rotlosa i bemirkelsen att de inte dr bundna till en viss
plats som kan erbjuda naturférutsittningar, ravaror eller infrastruktur
som gor platsen unik och 6verligsen som lokaliseringsort.

Parallellt med denna 6kade geografiska rorlighet uppvisar foretag
inom modern teknik-, informations-, utbildnings- och tjansteproduk-
tion ocksd en annan karaktiristisk skillnad i jimf6relse med traditionellt
ndringsliv. Det fasta kapitalets storlek dr avsevirt mindre, och i minga
fall mycket litet. For detta "nya” niringsliv dr det i stillet det rorliga
kapitalet (humankapitalet) som ér den viktigaste tillgingen. Det handlar
om att attrahera ’ritt” personer som kan bidra till att forverkliga foreta-
gets affirsplan och utvecklingsstrategi. Humankapitalet dr av avgorande
betydelse for foretagets framgéng, vilket fir viktiga konsekvenser for
niringslivet. Det handlar inte lingre om att hitta den plats som é4r
optimal f6r att producera si effektivt som méjligt. Snarare handlar det
om att vilja en lokaliseringsort som dr attraktiv for den typ av anstéllda
som foretaget dr i behov av.

P4 motsvarande sitt har individernas rorlighet 6kat. Forbattrade
kommunikationer har gjort det méjligt att i allt hogre grad separera
arbete och boende. I dag ir det lingt ifrdn sjdlvklart att man arbetar
och bor i samma kommun. Valet av bostadsort priglas av de virde-
ringsférskjutningar som skett i samhillet. Kvaliteter sdsom bra skolor,
rikt kulturutbud, image och stadsmissighet spelar en avgorande roll f6r
individens val av bostadsort. Konsekvensen har blivit att vi i genomsnitt
pendlar allt lingre till arbetsplatsen. Det omrade vi r6r oss inom har
blivit allt storre och begreppet regionférstoring har blivit en realitet.

Sammanfattningsvis kan man négot férenklat siga att tidigare flyt-
tade vi som individer och arbetskraft till jobben, nu flyttar jobben till
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arbetskraften. Denna f6rindring har medfort en 6kad konkurrens mel-
lan stider och regioner. Framgangsrik stadsutveckling forutsitter i dag
genomtinkta strategier for hur staden ska kunna tillhandahilla sidana
kvaliteter att den kan hivda sig i konkurrensen med andra stider.

Dessa forindrade omvirldsfaktorer fir stora konsekvenser for sam-
hillsplaneringen. Utvecklingen har lett till en konkurrenssituation i
vilken bade kommunen och niringslivet dr parter med stora intres-
sen. For niringslivet handlar det om langsiktig 6verlevnad, genom att
kunna attrahera och behilla anstillda. For kommunen handlar det om
att kunna hivda sina fortjanster och férdelar som produktions- och
livsmiljé i konkurrens med andra kommuner.

Nya villkor for samhallsplaneringen
Slutsatsen av ovanstiende resonemang ir att varken péstiendet att
planmonopolet rider precis som tidigare eller att den kommunala plane-
ringen helt tappat styrkraft stimmer med verkligheten. Forestillningen
att kommunen med st6d i planmonopolet skulle kunna féreskriva sam-
hillsutvecklingen stimmer inte. I praktiskt taget alla projekt av mer
in marginell karaktdr har kommunen inte ett monopol i bemirkelsen
att man kan bestimma "vad, var och hur”. For att planen ska kunna
realiseras krivs att andra aktorer 4n kommunen ér beredda att gora
nodvindiga investeringar.

Inte heller forestallningen att kapitalet styr dr korrekt. Viljan och de
ekonomiska resurserna for att genomfora ett projekt dr inte nog for att
nagot ska hinda. Kommunen har genom planlagstiftningen kraftfulla
medel for att bejaka eller motverka ett projekt.

Slutsatsen dr alltsd att ingen enskild aktér har makten att utveckla en
stad och att ingenting hinder om inte andra aktérer deltar och stodjer
utvecklingen. Reglerna pé "spelplanen” dr sidana att parterna 6msesi-
digt dr beroende av varandra for att ett projekt ska kunna realiseras.
Forhandlingar har dirmed kommit att bli den gingse metoden f6r
att gemensamt utveckla och driva en planeringsidé till genomférande.

Ordet f6rhandling ndmns alltsa inte i PBL, trots att praktiskt taget
alla exploateringsprojekt av mer dn marginell omfattning inrymmer
férhandlingar som en avgdrande ingrediens. PBL:s fokus ligger pa de
formella procedurerna och beslutssituationerna. I realiteten dr dessa
dock ofta bara ett sitt att formellt bekrifta beslut som i realiteten redan
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tagits i forhandlingar mellan kommunen och andra nyckelaktérer. Detta
konstaterande — att planeringens praktik ser radikalt annorlunda ut i dag
jamfort med den verklighet som foreldg nir PBL arbetades fram — maste
utgdra utgingspunkten f6r om man menar allvar med ambitionen att
forenkla och effektivisera plan- och bygglagstiftningen. Den nyckelfraga
som maste adresseras dr hur 6msesidiga beroendeférhéllanden paverkat
roller och rollférdelning inom samhillsplaneringen, och pa vilket sitt
allminna intressen, som till exempel okat bostadsbyggande for bredare
grupper, kan hivda sig i denna verklighet.

Med utgingspunkt i sivil teori som i empiriska studier finns det skal
att understryka betydelsen av initiativets makt. Den kommun som ligger
lagt och som initierar planering forst i det 6gonblick som andra parter
kommer med forslag till utveckling och byggande, kommer att fi det
utomordentligt svirt att under processens ging effektivt kunna hivda
allminna intressen. Problemet med initiativ ar att det kan vara littare
sagt dn gjort. Utmaningen ligger i att bittre anvinda de planeringsin-
strument kommunen férfogar 6ver. Framfor allt skulle fordjupningar
av versiktsplanen, i form av omréidesplaner kunna spela nyckelroller
som ger kommunen verktyg att kunna hivda langsiktiga och allménna
intressen.

Hur kan allmdnna intressen havdas i en

forhandlingsekonomi?
Spelplanen ser alltsd annorlunda ut i dag och det innebir ocksi att
spelreglerna forindrats. Den insikt som kanske dr allra viktigast ér att
offentliga och privata aktorer i dagens Sverige dr 6msesidigt beroende
av varandra, men ocksa att det inte dr sjélvklart att offentliga aktérer
faktiskt bevakar allminna intressen. Vi menar att det krivs forutsatt-
ningslosa och teoretiskt grundade argument om vilken typ av regler och
vilken roll som olika aktérer ska ha for att utvecklingen ska spegla ett
brett allminintresse. Detta dr temat i de bida f6ljande kapitlen.
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Nir man ska diskutera planering och byggande édr en grundliggande
frdga var grinsen ska dras mellan det som ska beslutas inom det poli-
tiska systemet och vad som ska limnas a4t marknaden. Innan vi gir in
pa nigra teorier om detta behover alternativen dock preciseras nigot.

All verksamhet sker inom ramen for ett juridiskt regelverk som
ytterst dr bestimt av riksdagen. Det finns ocksa generella regler som
giller all ekonomisk verksambhet, till exempel lagar om avtals utform-
ning, om marknadsféring och om konkurrensbegrinsande dtgirder. I
denna bok kommer vi dock att ha en snivare avgrinsning av "politik”
och”marknad”. Med politik menar vi att den offentliga sektorn paverkar
om konkreta byggprojekt blir av eller inte, och hur de tillitna projekten
ska utformas. Att bygga en ny motorvig eller tillita att en fastighetsigare
bygger ut sitt hus dr exempel pa beslut som ligger inom den politiska sfd-
ren, dven om mindre beslut sedan delegeras till tjinstemin pé olika nivier.

Att siga att "marknaden” bestimmer nigot innebér da att det enskil-
da foretaget eller hushallet bestimmer nigot utan att behéva tillstind.
Vilka underleverantérer som ett byggforetag anlitar eller vilka vixter
villadgaren ska plantera i sin tridgard dr exempel pd sddant som i dag
direkt beslutas av enskilda aktérer utan att det behévs nagot tillstand
frin en myndighet.

Det kan dock vara mer komplexa situationer dér initiativet ligger
hos en part, men dir tillstind méste ges av en annan part. Nér det géller
vigbyggande kan vi enkelt uttryckt siiga att bade initiativet och beslutet
ligger inom den offentliga sfiren. Om en husigare vill bygga ut sitt hus
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kan denne ta initiativet, men det behovs i regel ett tillstind — bygglov.
Agarens beslut att ta initiativ dr dock en forutsittning for att nigot
ska hinda, eftersom ingen kan tvinga denne att bygga ut sitt hus. Det
offentliga fattar inte beslut om att nigot visst ska ske — en utbyggnad
av huset — men samtycke dr nodvindigt for att utbyggnaden ska ske.

I detta kapitel diskuteras frimst ett antal nationalekonomiska teo-
rier om gransen mellan politik/stat och marknad. I kapitlet gérs ingen
skillnad mellan olika nivéer inom staten — det vill sdga mellan lokal,
regional och central nivd — utan detta dr nigot som behandlas i kom-
mande kapitel.

Musgraves tre verksamhetsomraden
for staten

Den amerikanske ekonomen Richard Musgrave har gjort en ofta anvind
indelning av statens funktioner ur ett ekonomiskt perspektiv. Han skiljer
mellan tre uppgifter eller grenar (Musgrave, 1959):

1. Makroekonomisk politik, som handlar om att minska konjunktur-
svingningarna i ekonomin och hilla nere arbetsloshet och inflation.
Regeringens finanspolitik och Riksbankens rantepolitik ér i dag de
centrala medlen hir.

2. Inkomstomfordelning, som kan handla om férdelning mellan alders-
grupper, till exempel barnbidrag och pensioner, mellan friska och
sjuka eller mellan grupper med héga respektive liga inkomster.

3. Politik for att fii en béttre resursallokering, det vill siga politik f6r "6kad
effektivitet”. Bakgrunden till denna punkt dr de olika "marknads-
misslyckanden” som diskuteras nirmare i nista avsnitt.

Fokus i denna bok ligger pd den tredje punkten. Hur ska beslutsrittig-
heter fordelas och incitament skapas si att “ritt” projekt genomfors pa
“ritt” satt? Projekt dir nyttan dr storre dn kostnaderna bor genomforas
och projekt som inte uppfyller detta béor inte genomféras. Ekonomen
talar i dessa sammanhang ofta om Pareto-effektivitet, eller dtminstone
potentiell Pareto-eftektivitet, det vill sdga ett bra projekt dr ett dir
vinsten/nyttan for de som vinner pé projektet dr si stor att det vore
mojligt att ta en del av denna och kompensera forlorarna, s att dven de
tycker att projektet dr acceptabelt. Om hinsyn tas till kompensationen
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skulle ingen vara emot projektet. Aven om detta ér svart att tillimpa i
praktiken ger det en visentlig utgingspunkt nir man ska bedéma hur
till exempel ett markomrade ska utnyttjas.

Hur resurserna i samhillet anvinds har dock i sin tur effekter pa
den ekonomiska tillvixten, si de olika dimensionerna ovan kan inte ses
isolerade. Satsningar pa infrastruktur och pa att skapa vil fungerande
bygg- och bostadsmarknader bidrar till den ekonomiska utvecklingen.
Aven om det rent vetenskapligt dr svart att mita dessa samband, pi
grund av manga samverkande faktorer, dr det rimligen s att bittre be-
slutssystem for infrastruktur och bostadsbyggande bide leder till direkta
forbittringar i manniskors vilfird i dag och till att den ekonomiska
utvecklingen 6ver tiden blir bittre. Tonvikten hir ligger emellertid inte
pa att dokumentera och beldgga dessa samband. Vi fokuserar i stillet
mer direkt pd allminna f6r- och nackdelar med olika sitt att fatta beslut
utifrin ett brett effektivitetsperspektiv.

Klassiska marknadsmisslyckanden och politik
for att atgarda dem

Ildrobocker i nationalekonomi dr upplagget ofta att man forst beskriver
en ekonomi ddr manga kdpare och siljare agerar var for sig pa markna-
den utifran sina egna intressen. Man visar att en sddan marknad under
vissa omstindigheter leder till ett effektivt resursutnyttjande. Efter detta
diskuteras hur marknaden péaverkas om det 4r ett monopol eller enbart
ett litet antal foretag pa marknaden. Ett centralt resultat ér att pi mo-
nopolmarknaden blir det hégre pris och ligre produktion. Ibland riknas
monopol in i det som kallas marknadsmisslyckanden. Ofta ir det dock
foljande fyra punkter som tas upp som marknadsmisslyckanden och
som motiverar politiska ingripanden och agerande frin den offentliga
sektorns: externa effekter, kollektiva varor, stordriftsférdelar/naturliga
monopol och informationsproblem.

Externa effekter, det vill siga att det som en aktior gor direkt paverkar
en annan aktor. 1 planeringssammanhang kan det till exempel handla
om att markanvindningen i omride A péverkar fastigheternas virde
i omréide B, eller att en ny vig utsitter ett antal personer som bor i
nirheten for buller. Finns en paverkan som denna ligger det nira till
hands att dra slutsatsen att nigon form av offentlig planering behdvs
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tor att kunna viga olika konsekvenser mot varandra och vilja den mark-
anvindning som ér bist ur ett helhetsperspektiv. I en 6versiktsplan kan
man till exempel se till att industrier som bullrar eller drar till sig tung
trafik lokaliseras si att de inte stor omrdden med bostider. Andra klas-
siska dtgirder dr skatter pé varor eller aktiviteter som ger upphov till
negativa externa effekter och subventioner till varor som har positiva
externa effekter. Nir det giller olika former av utsldpp har det ocksa
blivit vanligt med si kallade 6verlatbara utslippsrittigheter, dir staten
bestimmer antalet tillstind och dir dessa sedan kan kopas och siljas.
En viktig effekt av ett sidant system ér att till exempel rening av utsldpp
sker dir det dr billigast att rena.

Kollektiva varor. Vissa varor dr svira att producera eller tillhandahalla
pa ett 16nsamt sitt pd marknaden ddrfor att det dr svért att utestinga
vissa grupper. Att inhidgna stora gronomraden for att kunna utestinga
de som inte betalar dr kostsamt. Finns ingen konkurrens om resursen
— det vill siga att fler hushall kan besdka omridet utan att det stor
andra — vore det ur ett resursperspektiv fel att ta betalt och dirmed
utestinga vissa hushill. Bide ren luft och rent vatten kan ses som kol-
lektiva varor som alla kan dra nytta av utan att det hindrar andra frin
att nyttja dem. Indirekt kan allt som bidrar till dessa kollektiva varor, till
exempel parker som renar luften, ocksa riknas till denna grupp. Minga
transportinvesteringar kan ocksa ses som kollektiva varor eftersom det,
bortsett frin nir det dr tringsel, ir mojligt for ett hushall att utnyttja
en vig utan att det hindrar andra frin att anvinda den.

Stordriftsfordelar/naturliga monapol. Tva konkurrerande biltillverkare
bygger sjilvklart var sin fabrik dir de tillverkar sina bilar. Diremot
verkar det inte si vettigt om tvd konkurrerande flygbolag bygger var sin
flygplats eller att tvd konkurrerande elf6retag eller vattenforetag bada
drar fram var sina ledningar till ett visst hus. Det gir ez motorvig och en
jarnvig pa en viss stricka, &ven om de anvinds av en rad olika trafikanter
och foretag. Nyttan av att ha tvd parallella vig- eller sparsystem stir
helt enkelt inte i proportion till kostnaden. Dessa "naturliga monopol”
har ofta drivits av offentlig sektor, men det finns ocksa exempel dir
nitet dgs av en privat aktér som sedan styrs med ett antal regler kring
verksamheten. TeliaSonera dger till exempel det fasta telefonnitet men
ir tvunget att mot skilig ersittning upplata det till andra foretag. I andra
fall — till exempel jirnvigsnitet i Sverige — dgs det till storsta delen av
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staten och forvaltas av en statlig myndighet, Trafikverket.
Informationsproblem.1 vissa situationer dr det svart f6r en kopare att
bedéma den kopta produktens egenskaper och di kan det vara ratio-
nellt med vissa offentliga regler och kontroller. Hur siker dr egentligen
elapparaten och star huset verkligen emot en kraftig hoststorm? Om
var och en skulle bedéma detta skulle det bli mycket kostsamt, och nir
det finns enhetliga virderingar om vad som ér bra — ingen gillar att fa
en kraftig elstot eller att huset rasar — sd dr det rationellt att staten lig-
ger fast vissa regler och ser till att de f6ljs. Ur ekonomiskt perspektiv
finns dock ingen anledning att reglera sidant som konsumenten sjilv
kan bed6ma relativt ldtt, till exempel om det finns hiss i huset eller hur
mycket buller det dr utanfér, om det inte finns nigra externa effekter.

Kritiken fran public choice-skolan
och Hayek

Tankarna om marknadsmisslyckande dominerade i nationalekonomin i
ménga ar och dr fortfarande en central del i nationalekonomisk teori. Fa
teorier overlever dock intakta i sirskilt minga ar. Efter ett tag uppticker
man underforstidda antaganden som kanske inte dr sd sjilvklara och
nya dimensioner liggs till som antingen kullkastar eller atminstone
modifierar slutsatserna frin de tidigare teorierna pa ett visentligt sitt.

Under 1970-talet kom den si kallade public choice-skolan att spela
en storre roll. En grundtanke dir var att ekonomernas klassiska bete-
endeantaganden om rationella nyttomaximerande aktorer maste till-
limpas dven pa politiker och tjinstemin i offentlig sektor. Nir man
frin teorierna om marknadsmisslyckande drog slutsatsen att politi-
ker och offentlig sektor méste agera for att stilla saker till ritta, tog
dessa ekonomer for givet att besluten i offentlig sektor skulle spegla
ett allminintresse. Public choice-skolan pekade pd att man méste ta
med politikmisslyckande i kalkylen, och om dessa bedéms storre dn
marknadsmisslyckandet dr det inte rationellt att vidta nigra dtgirder
dven om det finns ett marknadsmisslyckande.

Att ingripande frin offentlig sektor kan leda till att det blir &nnu
mera fel kan bero pa flera olika faktorer. Lat oss anta att villadgaren
A vill bygga ut sitt hus och att detta paverkar utsikten negativt for ett
antal grannar, dock inte sdrskilt dramatiskt. Vi kan anta att A:s nytta
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av tillbyggnaden ir betydligt storre dn nyttominskningen f6r grannarna
pa grund av forsimrad utsikt. A begir bygglov. Nu rikar det emellertid
vara si att A tidigare kritiserat ledande politiker i kommunen, och de
passar pd att himnas genom att sidga nej till A:s ansokan. I detta fall ar
"marknadsmisslyckandet” - att grannarna fir det simre — mindre dn
”politikmisslyckandet” - att politikerna inte ser till det allminna bista
utan siger nej till bygglovet.

Det finns en annan variant dir tonvikten i stillet ligger pé att tjins-
teménnen kan agera utifrin vad vi kan kalla professionella virderingar
och inte utifrdn ett allminintresse. Stadsarkitekten tycker kanske att
A inte ska fi bygga ut dirfor att tillbyggnaden forindrar villaomréidets
karaktir och gor att det forlorar sitt tidstypiska utseende. Antar vi att
boende och besokare inte bryr sig om detta har det dock inget virde
utifrin ekonomens vélfardsperspektiv. Politikerna gir dock pé tjanste-
minnens linje dven om det leder till ligre nytta f6r de ber6rda. For vi
over beslut till offentlig sektor kan det leda till att tjinstemidnnens egna
dsikter om vad som dr virt att bevara slar igenom i deras beslut s att
det som dr bist ur de berdrda individernas perspektiv inte genomfors.

Friedrich Hayek pekade redan pé 1940-talet pa ett annat problem som
miste beaktas nir man bedémer olika sitt att fatta beslut. Aven om Hayek
primart skrev utifrdn debatten om planekonomi och marknadsekonomi pa
1930- och 1940-talen, si dr hans argument ocksa relevanta for situationer
med marknadsmisslyckanden. Det problem Hayek pekade pé var att det
kan vara svirt f6r beslutsfattaren att fa fram tillrickligt bra information
om den aktuella situationen (Hayek, 1945).

Atervinder vi till exemplet med A:s tillbyggnad si kanske politi-
kerna agerar utifrin ett allmanintresse, men de fir en felaktig bild av
situationen och tror att grannarna paverkas mycket mer dn de faktiskt
gor. Dirfor siger politikerna nej till tillbyggnaden. Motsvarande kan
hinda pa tjinstemannanivé ddr tjdnsteménnen tror att omrédets karak-
tar betyder mycket mer for boende och besokare dn vad det faktiskt gor.

Sammanfattningsvis pekade public choice-skolan och Hayek pa tvi
problem med att forsoka l6sa marknadsmisslyckande med politiska
ingrepp: att politiker/tjinstemin kan ha ”fel” drivkrafter, och att de
kan ha bristande kunskap om vad de olika alternativen betyder f6r
minniskor. Bida dessa faktorer kan gora att fel beslut fattas inom det
politiska systemet.
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Kritiken fran Coase och Ostrom

Kirnan i féregiende avsnitt var att det kan bli dnnu mera fel om vi
for 6ver beslut till den politiska sfaren. I detta avsnitt ska vi i stillet
peka pa kritiker som menade att marknaden och de som direkt berérs
av ett beslut kanske sjilva kan hantera dven manga situationer med
marknadsmisslyckanden.

Ronald Coases huvudtes var att det finns en rad situationer dir
parterna sjilva kan 16sa dessa problem genom férhandlingar och privata
uppgorelser (Coase, 1960). Atervinder vi till exemplet ovan s skulle
vi kunna ha en regel som sa att om A vill bygga till sitt hus si krévs
grannarnas godkinnande. Om virdet f6r A ar hogt medan det inte dr
s stort problem fér grannarna att utsikten férsimras, kan man tinka
sig att grannarna — kanske mot viss ekonomisk kompensation - ir be-
redda att skriva pa ett avtal som innebir att A fir gora sin tillbyggnad.

Coase pekade ocksa pad foljande: Lat oss anta att A fir gora som A
vill pi sin tomt och inte behover begira tillstind. Vi dndrar nu pd an-
tagandena sa att forsimringarna f6r grannarna skulle vara stora, medan
nyttan f6r A dr ganska liten. I detta fall skulle det korrekta beslutet
vara att A inte gor tillbyggnaden. Coase noterade att i detta fall kan
man i stillet tinka sig att grannarna betalar A en viss summa for att
A skriver pi ett kontrakt som innebidr att A avstar fran att bygga till
sin fastighet. Ar parterna vilinformerade, rationella och har méjlighet
att férhandla si kommer det ritta beslutet att genomforas oavsett hur
regelsystemet ser ut.

I storre skala kan vi tinka oss att ett antal fastighetsidgare dger delar
av ett omride som ska bebyggas. De inser att omridets samlade virde
blir storre om en viss del avsitts till park (en kollektiv vara). I detta
fall kan marknaden dstadkomma att det faktiskt blir en park antingen
genom ett avtal mellan berérda fastighetsigare med kompensation till
den som uppliter mark till parken, eller genom att en dgare képer upp
de andra. Ager en aktor hela omridet blir det rationellt att avsitta den
aktuella marken till park, eftersom det enligt antagandet leder till ett
hogre samlat virde pa de firdiga fastigheterna.

Ju fler aktdrer som dr berdrda, desto svirare dr det naturligtvis med
privata 6verenskommelser och 16sningar som de ovan. Elinor Ostroms
stora bidrag till forskningen var att peka pa att minniskor genom his-
torien varit timligen framgingsrika med att hitta former for att skota
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komplexa system — till exempel bevattningssystem — utan att staten
varit inblandad (Ostrom, 1990).

Ett intressant exempel frin USA ir storstaden Houston som har en
mycket begrinsad offentlig planering av markanvindningen, exempelvis
om det ska byggas bostider eller industrier pa en viss plats. Grundregeln
dr i stillet att om du g6r négot som péverkar grannfastigheterna negativt,
si maste du kompensera dem for férlusten. Den smarta fastighetsigaren
gor naturligtvis upp med grannarna i forvig och skaffar sig tillstind
att bygga pa ett visst sitt. Darfor blir det inte rationellt att exempelvis
bygga en storande industri nira stora bostadsomraden, eftersom fore-
taget di miéste betala stora skadestind. Vill man bygga ett attraktivt
bostadsomrade och kunna silja det till ett hogt pris, blir det viktigt att
sluta avtal med grannfastigheternas dgare s att de — mot ersittning - till
exempel forbinder sig att inte bygga sa hogt att utsikten forsdmras. Det
finns dock byggregler som fokuserar pa sidant som ér svirt f6r koparen
att bedéma, till exempel héllfasthet, och den typen av grundliggande
regler dr bra ur effektivitetssynpunkt.

Bjorn Hasselgren (2013) tar upp att Coase dven hade argument
som liknade public choice-skolans och Hayeks nir det gillde synen pa
hur infrastrukturen ska finansieras. Om vi accepterar den ekonomiska
teorins argument om att marknaden inte kan finansiera vigar dirfor att
det rationella priset dr lagt ndr marginalkostnaden (den extra kostnad
som uppstar nir ytterligare en resenir anvinder vigen) ir lig, s foljer
att vigar ska finansieras med allminna skattemedel. Det finns ingen
anledning att exempelvis beskattning av bilar eller vigtullar ska finan-
siera infrastrukturen. Det klassiska nationalekonomiska synsittet, som
enligt Hasselgren dominerat svensk transportpolitik sedan 1970-talet,
var just att man forst ska gora en samhillekonomisk kalkyl for att bedo-
ma om en investering ska genomféras och sedan finansiera den med de
allminna skatter som har minst negativa effekter pa samhillsekonomin.

Coase menar dock att detta kan forsvaga incitamenten for effek-
tivitet i den offentliga organisation som ansvarar for infrastrukturen.
Okade kostnader sprids med allmin skattefinansiering ut pa ett stort
antal personer och ingen drabbas pi ett synbart sitt. Om i stillet varje
trafikslag stir for sina egna kostnader innebir det att till exempel bil-
skatten ska hojas om kostnaderna {or vigbyggandet stiger. Tanken édr
att trycket pd myndigheterna di blir storre och att effektiviteten skulle
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oka. Vet man att kostnadsoverskridande i ett projekt leder till att ett
annat miste skjutas upp blir pressen stérre att halla kostnadsramarna.

Vi dterkommer till detta i senare kapitel.

Avslutning

Vi vill lyfta fram tvé slutsatser frin teorierna i detta kapitel:

I.

Eftersom det finns bade marknadsmisslyckande och politikmisslyck-
ande dr det i hog grad en pragmatisk friga hur grinsen ska dras i
det enskilda fallet, vilket kriver en mer detaljerad analys.

Inom ramen f6r det som vi kallar marknad respektive politik finns en
rad olika former som kan bidra till bittre beslut. Ostrom pekade pi
hur enskilda aktérer kan hitta organisatoriska modeller f6r att l6sa
potentiella marknadsmisslyckanden, men vi kan ocksi se innovativa
former i den offentliga sfiren. Ett exempel pa detta dr nér politikerna
beslutade att ge Riksbanken ansvar for att bestimma rintan och
nojde sig med att ange malet for Riksbankens penningpolitik: att
uppritthilla ett fast penningvirde, men dven att frimja ett sikert och
effektivt betalningsvisende. De konkreta besluten 6verlits sedan till
experterna och pd detta satt minskade risken att politikerna skulle
falla f6r frestelsen att fatta kortsiktiga beslut.
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3. Demokrati, medborgar-
dialoger och beslutsfattande
i planeringsprojekt

I plan- och bygglagen understryks vikten av samrad och dialog i pla-
neringsprocessen. Dir stadgas att samrad ska hallas med bland annat
sakidgare, boende som berérs samt med sammanslutningar och enskilda
som har ett visentligt intresse av forslaget. Samradet ska syfta till att
fa fram ett si bra beslutsunderlag som mojligt och att ge moéjlighet till
insyn och paverkan. Vi kan saledes konstatera att medborgardeltagande
i planeringsprocessen har ett tydligt legalt stéd och ett tydligt uttalat
syfte — insyn och péverkan.

Vid Kungliga Tekniska hogskolan (KTH) har under de senaste
dren ett stort antal planeringsprojekt studerats. Ett av syftena med
dessa fallstudier har varit att dokumentera och analysera hur med-
borgardeltagandet organiserats och vilken paverkan pi planerna som
medborgarnas asikter fatt.

En analys av medborgardeltagandets effekter kan fis genom att stilla
frigan vad kommunen mer precist vill uppni genom detta engagemang.
Attinvolvera invinare i planeringsprocesser kan motiveras utifrin bade
sociala och effektivitetsmissiga aspekter. Négra av de vanligast forekom-
mande motiven dr, enligt Sofia Wiberg (2013), foljande:

1. Demokratin i beslutsfattandet 6kar.1 Sverige formar inte de politiska
partierna mobilisera medlemmar som forr. Detta betyder inte att
minniskor dr liknéjda och ointresserade av samhillsfrigor. Tvirtom
finns manga tecken pa ett okat intresse, om 4n i andra former in ett
partipolitiskt engagemang. Medborgardialoger i detta lige kan stirka
medborgarandan, férdjupa demokratin och minska politikerforakt.
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2. Personliga fardigheter utvecklas hos dem som viljer att delta. Genom
att triffa andra medborgare och beslutsfattare och diskutera ut-
vecklingsfrigor fir medborgarna testa sina argument, hora andras
och tillsammans resonera om frigorna, vilket sigs skapa ett stirkt
ansvarstagande for det gemensamma. De far ocksd 6kade kunskaper
om hur planprocesser gar till.

3. Fler perspektiv i planeringsprocessen ger bittre resultat. Om planerare
och politiker far ta del av hur invinare anvinder olika platser och
vad de tycker dr viktigt f6r ett omréides utveckling kan mer under-
byggda beslut tas.

4. Acceptansen for och legitimiteten av beslut forbittras. Risken for 6ver-
klagande minskar om medborgarna involveras tidigt i planerings-
processer. Ett beslut som tagits efter att en bred allminhet fitt
delta stoter ofta pa mindre protester nir det ska genomféras. Detta
gor att det blir mindre fordrojningar i planprocessen och dirmed
kostnadseffektivt.

Vi ser ingen anledning att invinda mot att det kan vara som det sigs
i dessa fyra punkter. En genomtinkt dialog med medborgarna kan
uppenbarligen tillféra virden, f6r savil processen som for utfallet och
den deltagande individen, dven om professionella planerare i regel bor
kunna férutse vad medborgarna kommer att framféra.

I KTH:s studier av den svenska stadsbyggnadspraktiken har de
fyra motiv som Wiberg lyfter fram utgjort en grund for att bedéma pé
vilket sitt medborgardeltagande paverkat processerna. Har det tillfort
lokal kunskap och kvaliteten 6kat? Har det lokala deltagandet inne-
burit en forstirkt acceptans och legitimitet? Ytterst har vir ambition
varit att analysera om medborgardeltagandet inneburit en forstirkt
demokrati och en 6kad processeffektivitet. Resultatet av studierna ir
lingt ifrdn entydiga. I vissa fall kan vi se att sivil demokratiska som
effektivitetsmassiga vinster erhéllits. I andra fall dr det tvirtom. Proces-
serna har dragit ut pa tid, de demokratiska vinsterna ér obefintliga och
kostnaderna har skenat ivig. Denna kluvna bild later sig vl illustreras i
en av de fallstudier som genomforts — om tillkomsten av Botniabanan.
De sammantagna erfarenheterna frin Botniabanan reser ett antal kri-
tiska frigor om allménhetens medverkan och ritten att verklaga beslut.
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EXEMPLET BOTNIABANAN — "SVERIGES STORSTA JARNVAGSPROJEKT”
Botniabanan & 19 mil ny jarmvag fran Angermanalven via Ornskoldsvik till
Umead. Bakom beslutet att bygga Botniabanan lag forvéntningar av olika slag.
En var att skapa battre forutsattningar for ekonomisk utveckling i norra Sve-
rige genom regionforstoring. En annan var att Botniabanan skulle bidra till att
uppna de nationella miljomalen. Den nya jarnvagen kan i betydande omfatt-
ning bidra till att dverféra gods- och persontransporter fran landsvag till spar.

Den gangse forestallningen &r att det oundvikligen uppstar problem nar
det tas fram en plan for infrastrukturutbyggnad: planen kommer att stéta pa
patrull i form av ilskna opinioner och lokalt baserat motstand. Fallet Botniaba-
nan belyser bade detta och motsatsen, det vill séga grupper som samarbetar
for att na en bra helhet.

Banans dragning genom Umedlvens delta bekréftar forestédliningen om
skyttegravskrig, icke-konstruktiva dialoger och en odndlig mangd 6verklagan-
den. Samtidigt redovisas en helt annan verklighet ndr det galler banans strack-
ning genom Ornskéldsvik, trots att strackningen dér &r komplicerad, d§ den
gar genom omraden med stora natur- och rekreationsvarden, och inte minst
maste dras genom omraden som redan ar bebyggda. Trots dessa svarigheter
var planeringsprocessen effektiv i bemarkelsen att konstruktiva dialoger och
forhandlingar med berorda lett fram till I6sningar som &r émsesidigt acceptabla
for berorda parter.

Det finns anledning att reflektera dver varfor tva sa skilda resultat erhalls pa
tva delstrackor i ett och samma projekt. Slutsatsen fran Botniabanan pekar har
pa tva forklaringar, dels egenskaper hos dem som berdrs, dels hur samradspro-
cessen organiseras.

I Umed drevs motstandet av en valorganiserad opinionsgrupp med goda
politiska och sociala resurser och med stor kunskap om regelverkets konstruk-
tion. Fér dragningen genom Ornskdldsvik kan samrddsprocessens organisering
i hog grad forklara varfor ett for alla parter acceptabelt slutresultat kunnat erhal-
las. For delstrackan genom Umedlvens delta gér KTH-studien bedémningen
att ingen samradsprocess pa jorden skulle kunna lett fram till en gemensam
|6sning, bland annat darfor att det dér fanns grupper som inte var intresserade
av en sddan lésning. Botniabanans striackning genom Ornskdldsvik visar att
samrad kan bidra till effektivitet i byggandet av infrastruktur. Banans strackning
genom Umeadlvens delta visar pa samradets begransningar.

En kirnfraga dr om de 6verklaganden som gjorts representerar ett all-
minintresse, en djup oro 6ver de miljéeftekter som jarnvigens dragning
genom Umeilvens delta medfor, eller om de dr uttryck for ett sirintresse
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som inte 6verensstimmer med allménintresset. Under byggtiden har
vid olika tidpunkter mitningar av instillningen hos ett slumpmassigt
urval personer i de fyra berérda kommunerna gjorts. Instillningen har
hela tiden varit positiv och stodet har 6kat successivt.

I KTH-studien av Botniabanan framgir att motstindet i Umed i
hog grad handlar om ett vélartikulerat och kraftfullt sirintresse. IMil-
joargumentet har varit utgingspunkten f6r gruppens motstind mot
forslaget. Detta dr i sig rimligt och korrekt. Sjdlvklart paverkas savil
faglar som vegetation av att en ny jirnvigslinje dras genom omridet. En
infrastrukturinvestering innebdr alltid ett ingrepp i naturen. Om vi inte
ir beredda att acceptera detta ér all typ av infrastruktur oacceptabel. Om
vi 4 andra sidan inser att infrastruktur dr nédviandig maste frigan stillas
pa ett annat sitt. Utmaningen blir att viga infrastrukturens negativa
miljopaverkan mot dess fordelar.

Vid Botniabanans dragning genom Umedeltat anser vi att det ar
rimligt att de lokala miljdingreppen vigs mot ekonomiska och sociala
vinster samt de nationella miljéomalen. Regionf6rstoring och den for-
bittrade tillgingligheten kommer att innebira ekonomiska vinster i
form av tillvixt och fler arbetstillfillen. Likasia kommer det sociala och
kulturella utbudet mellan orterna lings banan att forstirkas. Dessutom
kommer 6verflyttningen frin vig till jirnvdg att bidra till minskad
miljébelastning. Dessa vinster dr lingt mer dn marginella.

Men ocksa miljéargumentet som sidant fortjdnar att nirmare grans-
kas. Bevisligen innebir jirnvigen ett direkt och negativt ingrepp i natur-
miljon, men samtidigt medfor den positiva indirekta miljoeffekter. Den
viktigaste av dessa dr att gods- och persontransporter som i dag i allt
visentligt dr vigburna kommer att kunna flyttas 6ver till jarnvig, med en
avsevirt minskad miljobelastning som konsekvens. Om miljomassighet,
energieffektivitet, ekonomi och sociala konsekvenser av Botniabanan
analyseras pa detta sitt, dr det svirt att tinka sig att 6verklagandena, som
inneburit flera drs férsening och en kostnadsokning i miljardklassen,
skulle vara ett samhallsintresse. Overklagandena representerar enligt
detta resonemang ett sirintresses onskan att stoppa projektet.

Vid jarnvigens dragning genom Ornskoldsvik framtrider en helt
annan bild av medborgardeltagandet. Denna kan, f6r att knyta an till
Umed-exemplet, illustreras med omsorgen om hur figellivet paverkas
av jarnvigsdragningen. Vid planeringen insdg man tidigt att fagel-
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livet skulle paverkas och en samverkan inleddes med den ornitologiska
foreningen i Viisternorrland. Samarbetet startade i samtal om forvin-
tade problem och hotbilder med anledning av den nya banan. Detta
férdjupades sedan successivt i analyser och i gemensamt utvecklande av
dtgirder och planer for att minimera och kompensera fér problemen. I
samforstind har en handlingsplan utvecklats som bland annat innebir
att medel avsatts i en sirskild stiftelse for att successivt implementera
kompensationsatgirder.

Om vi kopplar tillbaka till de fyra motiven f6r medborgardialoger
som listades ovan blir Botniabanan en tydlig illustration av savil pro-
blem som méjligheter. Medborgardeltagandet i Umea tillférde inte
virden, tvirtom, det ledde till hogre kostnader och tidsitging. Ocksa
ur en demokratisk aspekt dr erfarenheterna nedsldende. Den grupp
som gor sig till tolk for miljé- och allminintresset har svagt gehor hos
de som berdrs av projektet. I exemplet Ornskoldsvik blir slutsatserna
annorlunda. Hir ledde en dialog till 16sningar som var starkt 6nskvirda
ur en intressegrupps synvinkel. Parterna bedémde 6msesidigt att med-
borgardeltagandet tillforde kvalitetsvinster och kunde genomforas till
en kostnad som ur infrastrukturbyggarens perspektiv bedomdes som
helt rimlig.

Om vi till fallet Botniabanan ligger erfarenheter ocksé fran ett
stort antal andra projekt som studerats vid KT'H, kan vi konstatera att
medborgardeltagande kan skapa demokratiska och andra virden. Men
det kan ocksd utmirkas av daliga och kostsamma 16sningar med svagt
stod hos allminheten.

Vir slutsats dr att vi méste sluta betrakta medborgardeltagande som
ett honnorsord som oreflekterat liggs in i varje planeringsprojekt. Var
poing dr att samrid och medborgardialog inte med automatik kan ges
positiva eller negativa fortecken. I vissa situationer kan dessa bidra till
bittre férankring och mer vilgrundade beslut, i andra fall dr det tvirtom
—samridet bidrar till att frimja sdrintressen snarare dn allménintressen.
Vi diskuterar dessa tva situationer nedan.

Samradets problem
I minga av de fallstudier som genomforts vid KTH kan vi konstatera
att medborgardeltagandet faller inom den senare av dessa tvé kategorier.
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Minga av de samridsméten och dialoger som har studerats utmirks
av hoégljudda och vilorganiserade nej-sigargrupper. Métena domineras
sliende ofta av personer med f6ljande karaktiristika: man, 55-plussare,
svensk sedan flera generationer samt med en genuin 6vertygelse att
all typ av forindring dr till det simre. Om vi sedan ser pa formella
overklaganden kan egenskaperna skrivkunnig och ofta med en gedigen
akademisk utbildning liggas till. Det finns gott om exempel pé detta.
En stadsbyggnadschef i en laginkomstkommun i ett storstadsomride
berittade f6r en examensforfattare: ”Vi har inga problem med 6verkla-
ganden i vir kommun eftersom det bor si fi akademiker hir.” Eller en
hog tjansteman i Stockholm som sade att det var inte var nigon mening
med att forsoka fortita en av de rikaste stadsdelarna eftersom det var
alldeles for resurskriavande att hantera alla klagomal och att méjligheten
att fi igenom négot var {or liten.

Ytterligare en iakttagelse nir vi summerar fallstudierna dr att i stort
sett varje projekt har savil sina belackare som supportrar bland all-
minheten. Intressant att notera dr att uttrycket “hilsan tiger still” i
allra hogsta grad tycks gilla i stadsbyggandet. Det dr sillan man ser
en intressegrupp med plakat med texten "leve kommunalradet - ja till
exploateringen”. Det omvinda dr legio. Ytterligare en iakttagelse dr att
sympatier och antipatier for ett planférslag ofta har en tydlig geografisk
férdelning. Det finns en stark korrelation mellan en negativ uppfattning
och fysisk nirhet till det aktuella projektet. Medan siledes oppositio-
nen mot projektet har sitt frimsta stdd i narmiljon, sd dr tonerna mer
forsonliga eller positiva bland dem som bor en bit bort.

Snarare dn att tala om demokrati och allminhetens intresse ar nyck-
elorden som de flesta av fallstudierna anvander sarintresse och NIMBY
(Not In My Back Yard). Begreppet NIMBY stir som uttryck for att
man forvisso kan forstd det samhilleligt 6nskvirda i ett visst projekt av
exempelvis bostdder, daghem eller kommersiella lokaler, men att man
motsitter sig en lokalisering i den egna nidrmiljon. I praktiskt taget samt-
liga de projekt som studerats har NIMBY-opinioner pa ett patagligt
sitt paverkat planeringsprocessen och planeringens utfall. Intressant att
notera dr att praktiskt taget ingen av dessa opinioner angav piverkan pa
den egna nirmiljén och det egna intresset som skil {6r att protestera. P
ett mycket tydligt sitt tonades det egna intresset ned och motstindet
kliddes i stillet i termer av att man ér tolk for ett allminintresse, dir ord
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som héllbarhet, sikerhet och rekreationsméjligheter anvinds generést.

Nir vi summerar erfarenheterna frian vira fallstudier blir slutsatsen
allt annat dn positiv. I bista fall har hela dialogprocessen varit ett spel f6r
gallerierna, det vill siga kommunen har redan en fastlagd 6verordnad/
lingsiktig princip eller strategi for utveckling och samréidet har gjorts
enbart for att tillgodose lagstiftningens formella krav. Men alltf6r ofta
spelar denna typ av samrid en faktisk roll i det fortsatta planarbetet
och planens genomforande. Resultatet blir da 16sningar som inte har
stod vare sig i politiskt antagna strategier och utvecklingsdokument
eller i allminintresset, och som i regel dessutom kostar mer. Med stod
i samradsprocesser och opinionsbildning har sirintresset kommit att
tillgodoses pd allminintressets bekostnad.

Samradets potential

Argumentationen ovan kan ge bilden av att vi ir alltigenom motstin-
dare till medborgerlig dialog och samrid. Sa dr det inte. Vad vi vill
virja oss mot dr samrids- och dialogaktiviteter som forespeglas som
demokratiska, men som i sjilva verket dr djupt odemokratiska. Med
detta sagt vill vi hdvda att planeringen kan vinna stora fordelar genom
att i olika former engagera medborgarna i planeringsprocessen. Om vi
gir tillbaka till Wibergs (2013) fyra punkter i vilka hon summerar dia-
logens potentialer, si kan vi parallellt se exempel pa medborgardialoger
som bidragit till virdeskapande, bland annat genom att bygga socialt
kapital, att tillféra lokal kunskap och lokalt anpassade 16sningar samt
att stirka legitimiteten.

Aven om den svenska praktiken i dag domineras av samradsprojekt
av den typ som beskrivits ovan, si finns dven andra ansatser dir Wibergs
fyra potentialer bejakas. Sddana alternativa ansatser illustreras nedan
med hjilp av ett par exempel.

En intressant friga mot bakgrund av resultaten i Upplands Visby dr
varfor medborgarasikter ofta framstills som forhéllandevis homogena
intresseyttringar. En slutsats som ligger nira till hands dr att ofta lyckas
smi, vilorganiserade och viltaliga sirintressen ge rost pa ett sidant
sitt att de ses som legitima uttolkare av allménintresset. Det som blir
resultatet av projektet i Upplands Visby dr en mycket mer nyanserad
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EXEMPLET UPPLANDS VASBY

Upplands Vasby kommun har vidlyftiga planer pa att utveckla sitt centrum-
omrade. Planerna innefattar bland annat en omfattande nybyggnation av
bostader, forstarkning av den kommersiella servicen och utveckling av urbana
kvaliteter i form av noder med attraktioner och strék som férbinder dessa. Kom-
munen har en starkt uttalad ambition att utveckla en medborgardialog for att
vinna kunskap som kan bidra till hogre kvalitet och som innebaér legitimitet for
de férandringar som kommer att ske.

I samarbete med KTH och institutionen for Data- och systemvetenskap vid
Stockholms universitet driver kommunen i ett dialogprojekt stadsutvecklings-
planerna. Tva viktiga utgangspunkter for projektet ar foljande. For det forsta ar
medborgarsynpunkter ofta motstridiga. Man kan a ena sidan vara skeptisk till
nybyggnation och negativ till exploatering av gronomraden, samtidigt som
man kraftfullt kan understryka behovet av en forstarkning av den kommersiella
servicen och forbattrad kollektivtrafik.

For det andra utmanas i projektet bilden av den samstamda medborgar-
rosten. Inte sallan framstélls medborgarna i dialogprojekt som en homogen
grupp. | Upplands Vasby kan projektet visa pa en helt annan verklighet. Med-
borgarna utgér en mycket heterogen grupp med mycket disparata dnskemal
om den framtida utvecklingen av kommunen. Ett sdtt att kartldgga dessa skill-
nader dr att anldgga ett geografiskt perspektiv, exempelvis &r manga ganger
de som bor alldeles intill ett mojligt exploateringsprojekt starkt negativa till for-
andringar, medan boende i andra delar av kommunen, bestkare eller de som
forvarvsarbetar pa platsen har helt andra uppfattningar.

och mangfacetterad bild av medborgarintresset fér utvecklingen av
kommunen.

En drastisk, men inte helt grundlés, slutsats frin studierna ir att
medborgardeltagande manga ginger snarare forsvagar dn forstirker den
parlamentariska demokratin. Politiken kapitulerar for pitryckningar,
fran ofta vilorganiserade och viltaliga grupper som vare sig representerar
ett allménintresse eller de utvecklingstankar politiken lagt fast i
oversiktsplan och andra strategiska utvecklingsdokument.

Utmaningen ligger i att utveckla formerna f6r dialogen med med-
borgarna. Det giller att skapa en modell som moéjliggér konstruktiva
samtal och virdeskapande genom bittre lokal anpassning och tidsmis-
sigt kortade processer, samtidigt som den respekterar allménintresset
och den parlamentariska demokratin.
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Plan- och bygglagens bestimmelser innebir i realiteten att med-
borgarnas deltagande i processen ofta fir en tyngdpunkt i sena ske-
den, i form av samréd, utstillning av f6rslag och informationsméten.
Detta dr problematiskt. I dessa sena skeden har mycket resurser lagts
ned i projektet och utrymmet f6r konstruktiva samtal om alternativa
utformningar dr starkt begrinsat. Svil ekonomiska som mentala lds-
ningar motverkar kreativitet i form av alternativa handlingsmojligheter.
Som regel uppstir i dessa skeden en polariserad debatt, snarare dn ett
konstruktivt samtal. Det dr i denna verklighet som starkt organiserade
sdrintressen ges spelrum.

EXEMPLET HORNSBRUKSGATAN PA SODERMALM | STOCKHOLM
Bostadsbristen i Stockholm har foranlett kommunen att sdval soka nya ex-
ploateringsomrdden som att undersdka maojligheter till fortatning av redan
bebyggda omraden. Ett sddant omrdde ar Hornsbruksgatan pa Sédermalm
i Stockholm. Gatan angransar till Hogalidsparken, som &r en uppskattad och
vélbesokt park.

| syfte att studera mojligheterna till kompletteringsbebyggelse och hur en
sadan skulle kunna goras utan att dventyra parkens gréna potentialer genom-
forde Stockholms stad i samverkan med Veidekke Bostad AB en s& kallad char-
rette. | korthet innebar denna metod att medborgare och andra berérda bjuds
in for att under ledning av arkitekter och planerare i arbetsgrupper skissa pa
olika planlésningar, som sedan kan jamféras med varandra.

| detta fall jamfordes alternativa I6sningar saval vad galler tillkommande
bebyggelse som bevarande och forstarkande av parkens grona kvaliteter. Er-
farenheter fran charretten &r att i samtal, dér olika alternativa foérslag jamfors,
skapas incitament for nytdnkande och kreativa I6sningar.

Vi ser alltsa stora fordelar med att forligga medborgardeltagandet till
tidigare skeden av processen. Men for att dessa fordelar ska kunna
realiseras krivs nytinkande i tvd avseenden. For det forsta maste kom-
munen mycket tydligt formulera syftet med det tilltdnkta projektet och
ramarna for det. Dialogprojekt av typen “hur vill du att stadsdel X ska
se ut i framtiden” 4r forodande. Kritik for skendemokrati, sarintressenas
dominans och svekdebatt blir oundviklig. Det handlar om manniskor
som utvecklar och uttrycker tankar som i och for sig kan vara villov-
liga, men som inte bedéms som realistiska av exempelvis ekonomiska,
tekniska eller politiska skil. Att de sedan kidnner sig svikna nir deras
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idéer ignoreras dr knappast konstigt. Samtidigt 6ppnar denna typ av
process for sirintressen. Grupper med ett starkt intresse i fr‘?agan vil-
jer ofta att stilla sig utanfor processen for att i andra forum (medier,
uppvaktningar med mera) driva sina krav. Om dessa grupper leds av
personer med kunskap om det legala systemet och planeringsprocessens
funktionssitt dr det inte osannolikt att man kommer att bli framgéings-
rika i ambitionerna att stoppa eller driva projektet i en for den egna
gruppen 6nskvird riktning.

For det andra finns anledning att fundera 6ver om de klassiska sitten
for samréid dr de mest andamalsenliga. Samrads- och informationsmo-
ten dr ofta sparsamt bes6kta och, som vi diskuterat ovan, finns skil att
starkt ifragasitta representativiteten hos dem som deltar. Vi ser starka
skal att utveckla formerna for samrid i tvd avseenden. Det finns, for
det forsta, anledning att 6verviga helt nya former for kommunikation.
For ménga dr i dag Facebook och Twitter ett lingt naturligare sitt att
kommunicera dn att delta i ett av kommunen organiserat samradsmote.
Men det finns ocksa skil att fundera 6ver om samridet alltid ska ha
formen av dialog.

Trots skillnader finns det en poing i att jaimf6éra med den privata
produktinriktade industrin. Till exempel vet en mobiltelefontillverkare
att nyckeln till framgang dr att ha mycket god kunskap om den potenti-
ella kundens virderingar. Framging ir i hog grad avhingig en gedigen
kunskap om kundernas 6nskemal nir det giller telefonens tekniska
prestanda, anvindarvinlighet och utseende. Denna kunskap inhdmtas
systematiskt, men det dr knappast genom storméten och dialogévningar.
Vad hindrar en kommun frin att géra samma typ av kundundersok-
ningar som mobiltelefontillverkaren? Vidare, och i linje med detta, finns
skil att omedelbart gora sig kvitt den mentala bilden av medborgarens
rost som en foreteelse i singularis. Medborgarna dr inte en homogen
grupp som har samma eller likartade intressen. Tvirtom kinnetecknas
verkligheten ofta av att olika medborgargrupper, beroende pa exempel-
vis alder, kon, etnicitet, bostadsort eller yrke, har vitt skilda intressen.
Ocksa denna heterogenitet maste fingas in av kommunen om samrad
ska kunna fylla en roll och bidra till kvalitet i stadsbyggnadsprocessen.

Det giller ocksa att pa en mer principiell nivd diskutera vilken roll
som medborgare respektive valda politiker ska ha, och i det foljande
avsnitten ska vi dirfor lyfta blicken lite.
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Ratten att overklaga - varfor ar
den sa olika?

Beslut som ska fattas pA kommunal nivé dr omgivna av ett antal generella
regler, till exempel i kommunallagen och i regelverk som gér tillbaka pa
regler inom EU, exempelvis att det inte fir gynna enskilda medborgare
eller foretag — mark ska siljas pd marknadsmissiga villkor och sé vidare.

I Sverige finns dock stora skillnader inom dessa ramar. Om kommu-
nen fattar beslut om att skiira ner resurserna till dldreomsorgen kan de
medborgare som tycker beslutet dr diligt protestera utanfér kommun-
huset, 6verlimna namninsamlingar och hota att rosta pd andra partier
i nésta val. Om beslutet fattats pi ett korrekt sitt kan medborgarna
emellertid inze stoppa beslutet genom att Gverklaga till nigon hogre
instans enbart med hinvisning till att man anser att beslutet dr daligt.

Om kommunen 4 andra sidan presenterar ett stadsbyggnadsforslag
som nigon av de berorda (sakdgare) uppfattar som daligt finns stora
mojligheter att driva 6verklagandeprocesser dir man kan ifrigasitta
limpligheten i det fattade beslutet.

En intressant friga dr varfor det gar att 6verklaga ett kommunalt
beslut att planligga mark for bebyggelse men inte ett kommunalt
budgetbeslut. Varfor litar vi pa den lokala representativa demokratin i
vissa fall (den kommunala budgeten), men inte i andra fall (beslut om
bebyggelse)? Man kan tinka sig bade historiska forklaringar och mer
principiella forklaringar.

Historiska forklaringar
Om politikerna uppfattas ta diliga beslut pé vissa specifika omriden
kanske det dr logiskt att begrinsa deras inflytande pa just dessa omréiden.
Uppfattas en rad stadsbyggnadsbeslut som misslyckade dr det just i
stadsplaneringen som restriktioner beh6vs. Ser vi tillbaka pa planering
och byggande under 1950-talet och bérjan av 1960-talet kan vi nagot
tillspetsat siga att medborgarnas inflytande i praktiken innebar att de
rostade fram de partier som skulle styra. Dessa styrde sedan utifrin
ledande politikers och tjinstemins bedémningar av vad som var bra
16sningar. En grundliggande princip f6r dvrigt var att fastighetsigare
som drabbades pa ett eller annat sitt hade ritt till marknadsmissig
kompensation. Det fanns ett omfattande regelverk kring detta bland
annat for att ersittningen inte skulle blir for stor — man skulle inte fa
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kompensation f6r "ofértjint markvirdestegring”.

Sedan kom debatten om rivningsraseri, betongfororter och almstri-
den i Kungstridgarden. Var tolkning dr att detta tillsammans innebar att
“de okinsliga och kortsiktiga politikerna” maste hindras frin att fatta fler
daliga beslut. Planlagstiftningen blev da alltmer restriktiv och alltmer
fokuserad pa att hindra diliga beslut dn att skapa forutsittningar for
utveckling. Man fir inte glomma bort att detta var en period di den
ekonomiska utvecklingen var ganska lingsam och att det fanns ett stort
bostadsbestind, vilket gjorde att konsekvenserna av att byggandet tog
lite tid inte var sa allvarliga.

Principiella férklaringar
Stadsbyggnadsbeslut dr ofta langsiktiga och svira att dndra i efterhand,
till skillnad frin exempelvis resurser till dldreomsorgen, och dérfor kan
man argumentera for att det méste finnas bittre mojligheter att stoppa
sadana beslut. Historiskt har marken ocksa setts som den centrala eko-
nomiska resursen vilket kan ha pekat i samma riktning, det vill siiga att
det ska krivas lite mer for att fi igenom beslut som r6r markanvind-
ningen jimfért med andra beslut.

Det finns dock flera argument mot att just beslut om markanvind-
ningen skulle vara artskilda frin andra typer av beslut. Frin ett interna-
tionellt perspektiv dr Sverige ganska ensamt om att ge medborgarna si
stora mdjligheter att stoppa politiska stadsbyggnadsbeslut — och dven i
andra linder har ju stadsbyggnadsbeslut lingsiktiga konsekvenser. Beslut
som giller resurser till skola, barnomsorg eller dldreomsorg kan ocksa
ha stora langsiktiga konsekvenser for berérda individer och de kan som
nimnts inte 6verklagas pa samma sitt som planbeslut.

Vir slutsats dr ddrfor att dagens planlagstiftning speglar ett histo-
riskt arv och att det nu, nir inflyttningen till de storre stiderna kar
igen och bostadsbristen ir skriande, maste lagstiftningen anpassas till
denna nya situation.

Som nimnts ovan anser vi att det ir mycket angeldget att planering-
ens utgingspunkt dr goda kunskaper om manniskors 6nskemal, for att
sedan kunna inriktas pd virdeskapande och "kompensation in natura”,
det vill siiga att hitta I6sningar som tillgodoser angelidgna intressen och
som kompenserar den som drabbas av nackdelar. Ornskéldsviksfallet
ovan illustrerar detta pa ett bra sitt. Sedan méste vi alla acceptera att det
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ir de folkvalda politikerna som har ritten att fatta beslut nir det inte
gar att hitta l6sningar som alla accepterar — politiker som vi kan avsitta
i nista val om vi tror att andra skulle fatta vettigare beslut.

Det kan ocksa vara motiverat att se over ersittningsregler i sam-
band med att en atgird paverkar en fastighets virde negativt. Vid till
exempel expropriation av en fastighet fir dgaren i dag marknadsvirdet
plus 25 procent. Nir det giller allménna intressen, till exempel att man
anser att en viss plan inte tar tillrdcklig hinsyn till miljéfaktorer eller
kulturhistoriska varden fir den som anser detta helt enkelt driva sina
intressen i den allminna politiska debatten. Sjilvklart har man ocksa
mojlighet att framfora detta i borjan av planarbetet, men om beslutet
gir emot en sa handlar det om att arbeta langsiktigt for att politikerna i
framtiden ska fatta vad man anser vara bittre beslut. Huvudinriktningen
i planeringen ska dock sjdlvklart vara att hitta kreativa 16sningar som
tillgodoser alla intressen pa ett rimligt sitt, och enligt vir mening ar
detta nistan alltid mojligt.
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Rollférdelningen mellan politik och forvaltning i dag skapar problem
i flera avseenden: linga processer, for lite transparens och svarigheter
att realisera virdeskapande processer i samspel mellan kommunen och
den som vill bygga. Lat oss dock forst sdga att det finns stora skillna-
der mellan kommuner och lansstyrelser i olika delar av landet. Det
finns de som fungerar bra och de som fungerar mindre bra. I vissa
kommuner ir politikerna ’problemet” nir det giller att skapa effektiva
planeringsprocesser, medan det i andra fall dr tjansteminnen. Ibland
ligger problemen frimst hos kommunen, ibland hos linsstyrelsen. Och
det dr likadant om man ser pid Regeringskansliet och domstolarna -
ibland skéts saker kompetent och effektivt, ibland mindre kompetent
och inte lika effektivt.

I detta kapitel pekar vi pa ett antal problem och hur de enligt var
mening kan hanteras. Exakt hur vanliga de dr gir inte att veta, men vi
bedémer att de dr tillrickligt vanliga for att fortjina uppmirksambhet.

Tjanstemannen ska bestamma mer
- irelation till politikerna

Enligt vir mening finns goda skal att koncentrera det direkta politiska

inflytandet nir det giller byggande till foljande:

+ Att fatta beslut i den 6versiktliga planeringen dir grundliggande
infrastruktur och markanvindning regleras. Det nya planinstru-
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mentet, omridesplan, som féreslagits i den statliga Plangenom-
térandeutredningens betinkande En effektivare plan- och bygglovs-
process (SOU 2013:34) ser vi som ett utmarkt styrinstrument. Hir
kan politiken tydligg6ra ambitionerna att géra avvigningar mellan
allminna och privata intressen. Politiska stdllningstaganden och
malsittningar i detta skede kan skapa en tydlig spelplan och ramar
tor det fortsatta stadsbyggandet. Detta arbete méste for att vara
effektivt ske med kunskap om huruvida linsstyrelsen uppfattar att
det finns nationella intressen i det aktuella omridet, och i si fall hur
olika nationella intressen ska vigas samman.

+ Att formulera de krav som ett visst projekt ska uppfylla for att
i genomforas. Hir handlar det om att precisera och fortydliga
de mil som uttryckts i arbetet med den 6versiktliga planeringen/
omradesplanen.

De enskilda plandrendena kan sedan hanteras pa tjinstemannanivén.
Modeller av denna typ gar att hitta i andra linder, men man kan dven
dra en parallell till hur en sjilvstindig riksbank skapades och vilka
motiv som lag bakom. Politikerna lade, som nimnts ovan, fast malet
tor Riksbanken. De 16pande besluten, frimst om reporintan, fattar den
tillsatta direktionen sjilv. Poingen med detta ir att politikerna insig att
det fanns en risk f6r kortsiktighet om dessa beslut skulle fattas direkt
av valda politiker, till exempel i en styrelse. Ett klassiskt argument dr att
politikerna skulle vara frestade att sinka rintan lite for mycket infor att
val for att stimulera ekonomin pé kort sikt, dven om riskerna for hogre
inflation pa lingre sikt da skulle oka.

Politiska bedémningar i stadsplaneringen som gjorts utifrin vad
man ser som en kommunalt och samhilleligt 6nskvird utveckling kan
vara mycket svira att forsvara (framfor allt i valtider) nir ett vilorgani-
serat och viltaligt sdrintresse stiller krav. Lat oss ta ett exempel. Anta
att det i ett omréde finns ett vil berett politiskt beslut om att bygga 30
nya smihus. Vissa grannar och en lokal miljorganisation med goda
presskontakter dr emot exploateringen. Ser man det i stort verkar pro-
jektet dock timligen oproblematiskt. Behovet av bostidder dr stort och
det finns fortfarande promenadomréiden i nirheten och naturen ir inte
unik. Nir lokala politiker ska fatta beslut finns en risk att de inser att de
kan forlora réster pé att driva igenom projektet. Eftersom inget enskilt
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hushall vet att det dr just dit det hade kunnat flytta, sa forlorar partiet
kanske inte roster genom att inte bygga, men motstindarna hotar med
att rosta pi ett lokalt missndjesparti om projektet genomfors. Diarmed
riskerar partier som driver igenom beslutet att forlora roster dirfor att
de bejakat ett allminintresse framfor ett sirintresse.

Tanken dr att politikerna i stillet fokuserar pi att formulera mal
och riktlinjer, det vill siiga ligger fast en dvergripande spelplan, medan
tjanstemannen svarar for tillimpningen. D4 kommer den politiska
debatten att handla om dessa mal och riktlinjer, och de som anser att
ett projekt inte borde ha genomforts fir argumentera for att dessa mal
och riktlinjer ska dndras. P detta sitt kan vi skapa en tydlig 6vergri-
pande avvigning mellan olika intressen: att bygga bostider till rimlig
kostnad och att bevara olika omriden, i stillet f6r att huvudfrigan blir
om omréde X ska bebyggas eller inte.

Tjanstemannen ska bestamma mindre
- i relation till byggarna

Som vi nimnde i kapitel 2 dr det viktigt att Gverviga hur grinsen ska
dras mellan vad som hor till politiken respektive till marknaden. En
viktig podng dr att om ett beslut inte ger ndgra tydliga negativa externa
effekter kan dessa beslut limnas till den som dr ansvarig f6r det aktuella
projektet. Som nimndes tror vi inte att vare sig politiker eller tjans-
temin i allménhet har bittre koll 4n byggarna pi vad som exempelvis
gor ett bostadshus attraktivt. Utvecklingen under senare dr, med alltmer
detaljerade miljo- och gestaltningsprogram som byggaren miste folja,
anser vi vara mycket olycklig av tva skal.

For det forsta bidrar dessa krav till att projekt blir dyrare. Att kom-
munala tjanstemén under detaljplaneringen av ett projekt kommer med
synpunkter pd exempelvis ligenhetsutformning, energilésningar eller
materialval skapar per definition tidsférluster. Byggaren tvingas ta ett
steg tillbaka och utveckla en ny 16sning som tillgodoser kommunens
krav. Tiden ér en kostnad i sig, men ocksd pd andra sitt f6rdyras pro-
jektet genom de kommunala kraven. De flesta byggforetag har utvecklat
egna metoder och 16sningar for olika funktioner i ligenheten eller
huset, bdde nir det giller upphandling och det praktiska byggandet.

Hir finns en ekonomisk effektivitetsvinst i att man har ett utprovat sitt
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att bygga. Om kommunen férordar en annan 16sning forlorar byggaren
denna fordel.

For det andra finns det skal att ifrigasitta om en bostadslosning blir
bittre om den bestims av en kommunal tjinsteman i stillet f6r av den
som bygger. Vi menar att det inte finns nigra argument for att tro att
kommunal tjinstemannastyrning i allménhet skulle ge bittre kvalitet.
Vi tror snarare att kvaliteten skulle stirkas om byggaren ges ett klart
uttalat ansvar. Ett sadant skulle i rent sjilvintresse ge byggaren incita-
ment att skapa bra 16sningar, eftersom sddana hojer fastighetens virde
och moijliga hyresnivier. Sen kan det vara motiverat med en utkad
“varudeklaration”, dir sirskilt bostadsrittskopare fir mer information
om det nybyggda hus de képer in sig i.

Med detta sagt vill vi understryka att vi pa intet sitt forordar
ett byggande dir marknaden styr utformning, dir det finns tydliga
externa effekter och kollektiva varor som allminna platser och parker.
De kommunala tjinsteminnen har en viktig uppgift i att bevaka
detta allminintresse, sd som det avvigts och formulerats i de politiska
styrdokumenten, exempelvis omridesplanen.

Kort sagt: Den som vill vara med och utforma hus och detaljerade
planer for ett omride ska soka sig till arkitektkontoren och inte till de
kommunala f6rvaltningarna. P4 den kommunala f6rvaltningen handlar
det om att bevaka olika allminintressen och se till att olika intressen
vigs mot varandra pé ett rimligt sitt.

Tjanstemannen ska ha fokus pa avvagningar
och viardeskapande

Tjénstemin inom olika forvaltningar har ofta svag eller ingen samord-
ning med anstillda pa andra forvaltningar. Lite tillspetsat kan man siga
att de dr sdrintressen utan storre kunskap och intresse for andra forvalt-
ningar. Stadsbyggnadskontoret bevakar gestaltningen, exploaterings-
kontoret intikter frin markforsiljning, miljéforvaltningen fokuserar
pa frigor om ekologisk hillbarhet med mera — och f6rsoker stoppa det
som gar emot dessa intressen. Det finns hur manga exempel som helst
pa att planerare pd kommunen kommer med f6rslag pa férindringar i
ett projekt utan att ha en aning om de ekonomiska konsekvenserna f6r
byggaren, eller forslag till exploateringar som visserligen skulle generera
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byggvirden, men som skulle vara f6rédande for stadsmiljén som helhet.
Den kommunala organisationen for att hantera stadsbyggnadsprojekt
ir som regel ineftektiv och élderstigen. Det kan inte vara rimligt att
kommunala férvaltningar arbetar oberoende av varandra och driver sina
onskemadl i kamp med varandra. Energi liggs ned pi att slass for sina
egen fackintressen i stillet for att leta efter 16sningar som kan tillgodose
alla intressen pa ett rimligt sitt.

Ur ett individuellt perspektiv dr detta forstieligt eftersom en person
kanske soker sig till en viss verksamhet f6r att man ér sirskilt engagerad
i dessa fragor. Den som drémmer om “det grona samhallet” soker sig
till miljéutbildningar och fir jobb pa miljétérvaltningen och den som
sedan barnsben fascinerats av bilar och trafik gir via tekniska hogskolor
vidare till gatu- och trafikkontoret. Och om man inte ér klar 6ver sin roll
som tjinsteman ser man inte klart nir man driver sina egna intressen
och nir man agerar som en professionell tjiansteman.

Detta ir ingen ny fraga. I en tankevickande bok om planerarrollen i
USA i ett historiskt perspektiv betonas just konflikten mellan planera-
ren som den som formar den framtida staden utifrin sina visioner och
planeraren som en kreativ medlare som forsoker hitta 16sningar som
olika motstiende intressen finner acceptabla (Rodwin och Sanyal, 2000).

Men det handlar ocksid om hur organisationen 4r uppbyggd. Ett
foretag som vill bygga ska rimligen ha ritt att m6ta kommunen som en
aktor med en sammanhillen sikt och inte behova forhandla med flera
olika forvaltningar som inte i férvig har samordnat sina synpunkter.
Detsamma giller kommunen i relation till olika enheter inom linssty-
relsen som ska bevaka olika nationella intressen. Linsstyrelsen miste
reda ut sina prioriteringar internt och méta externa aktérer med ez asikt.

God kunskap om vad manniskor varderar

En aspekt som forvanat oss lite i diskussioner om medborgarinflytande
i planeringen dr att det sigs sé lite om att en kompetent och erfaren
tjansteman borde ha goda kunskaper om vad minniskor i kommunen
ser som vardefullt. Det dr ju sdllan som det dr nigra stora 6verraskningar
pa detta omrade: Mianniskor vill inte férlora exempelvis en fin utsikt, en
bullerfri milj6 eller ett skogsparti de promenerar i. Att ha god kunskap
om hur olika resurser i kommunen utnyttjas och virderas dr nigot man
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kan forvinta sig av en tjinsteman - eller dtminstone tjdnstemin och
politiker tillsammans.

Kinner tjinstemdn och politiker sig osikra om detta kan och bor
systematiska studier genomf6ras. De ska veta om synpunkter som fram-
f6rs i insdndare och om andra opinionsyttringar speglar vad méinga
eller enbart ett fital minniskor anser. Vir erfarenhet ir att de flesta
minniskor dr mycket mer resonabla och instillda pa kompromisser och
avvigningar mellan intressen medan de som yttrar sig pA méten och i
den allminna debatten dr ganska fa.

Kunskapen om medborgares och andra aktérers intressen dr ovér-
derlig om ambitionen dr att komma ifrin stadsutveckling som en kamp
mellan olika intressen som resulterar i vinna—forlora-situationer. Med
kunskap om olika parters intressen ges en professionell planerare incita-
ment att soka efter 16sningar dir eftergifter visserligen méste goras, men
ddr man samtidigt kan skapa helhetslésningar som beaktar de berérda
aktorernas mest vitala intressen pa ett for alla parter acceptabelt sitt.

Tjanstemannen maste (fa) ta en aktivare roll
i den offentliga debatten

Tjdnstemédnnen dr de som har kompetens att veta vilka for- och nackde-
lar som ett visst forslag har for olika parter. De har ocksa kunskap om
varfor just denna 16sning valdes. Orjan Wikforss (201r) noterar dock hur
lite de kommunala planerarna i Stockholm synts i debatten om Slussen.

Vi tror att detta delvis beror pa en allmin ridsla for att ta stall-
ning och riskera att hamna i blasvider. Man backar undan i stillet {6r
att ta strid for l6sningar som innebir vissa problem, men som kanske
dndai dr den bista avvdgningen. Man dr inte van att ta debatter med
olika grupper och dr ridd for att siga nigot som kan uppfattas som
kontroversiellt, och dirfér star man inte upp for de forslag som man
varit med att ta fram.

Men det beror delvis ocksa pé att det finns en tendens fréin politiker
eller politiserade tjanstemin att "ligga locket pa”. Vart intryck dr att
det i offentliga organisationer, bide statliga och kommunala, har blivit
ligre i tak. Tjédnstemannen ska vara en lojal undersite till den ridande
politiska majoriteten eller myndighetsledningens policy och inte sjilv
ha nagra kontakter med medierna eller med medborgarna. Politikerna
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och vissa ledande tjinstemin, inte sdllan med politiskt forflutet, vill
tormedla en bild av att den ridande politiken ér bist i allt och att det
inte finns nigra problem i denna politik.

Ur ett bredare demokratiskt perspektiv anser vi att denna utveckling
ar mycket olycklig — den offentliga debatten utarmas och de enskilda
tjdnsteminnen blir riddare och riddare. Fokus hamnar pi vad som ir
kortsiktigt taktiskt och inte pé att hitta 1sningar som dr virdeskapande
och lingsiktigt tillgodoser olika mal.

51



5. Ekonomiska samband,
incitament och vardeskapande
processer

I den bostadspolitiska debatten pekas ofta pa att byggkostnaderna ir
hogre i Sverige dn i andra linder. Det dr dock viktigt att skilja mellan
det pris som kunden fir betala, vilket speglar utbud och efterfrigan, och
sjdlva kostnaden, dels f6r marken, dels f6r husbyggandet. Att priserna
pa nya hus stiger behover inte alls hinga ihop med att kostnaden for
att bygga sjilva huset har 6kat. Det kan noteras att Edward Glaeser
(2012) menar att forklaringen till olika hoga boendekostnader i USA
helt ssmmanhinger med att utbudet av mark dr olika stort i olika delar
av landet och att nyckeln till minskade boendekostnader ir ett 6kat
utbud av mark. Kostnaderna fr att bygga sjilva husen sigs inte som
ett problem.

Nyproducerade bostider utgér som regel en liten del av det totala
bestindet och for de flesta dr utbudet i det befintliga bestindet ett bra
alternativ nir man behdver en bostad. Fastighetspriserna bestims i
princip samtidigt f6r bestindet och nyproduktionen utifrin det totala
utbudet och den totala efterfrigan. Dirfér borde pa en fungerande
marknad f6ljande gilla:

Tes 1: Okade byggkostnader paverkar markvérden men inte priset pd bosti-
der. Anta att det kommer en regel som okar byggkostnaderna eller att
priset pd nigon produktionsfaktor okar, vilket i sin tur leder till 6kade
byggkostnader. Om byggandet ir litet i relation till bestandet paverkar
inte mindre svingningar i byggandet priset pd bostider. Det enda som
hinder dr, om det dr en fungerande marknad, att byggarna inte lingre
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ir beredda att betala lika mycket f6r marken. Gapet mellan det mark-
nadsbestimda slutpriset och de direkta produktionskostnaderna sjunker
och dirmed betalningsviljan fér marken.

Tes 2: Vid givna markvérden leder 6kade byggkostnader till minskat byg-
gande men inte till (nimnwirt) hégre priser pd marknaden. Om vi dndrar
antagandena lite och antar att de som dger marken inte siljer den om de
inte fir ett visst pris, sa foljer att vid ett givet slutpris pd produkten mins-
kar antalet 16nsamma projekt och byggandet minskar nir byggkostnaden
stiger. En marginell prish6jning blir resultatet av det nigot ligre totala
utbudet. Ju lingre tid som gar, desto mer drivs dock priserna i bestindet
upp om efterfrigan fortsitter att 6ka och produktionen varje ar ér liten.

Det gemensamma i dessa fall 4r alltsd att pa en nigorlunda fungerande
marknad med ett stort befintligt bestind paverkar inte kostnaderna for
att bygga priserna for konsumenten under 6verskadlig tid. Det som styr
priset dr efterfragan och det totala utbudet.

I ett extremfall didr kommunen dger all mark och dir kommunen
stiller sirskilda krav pd det som byggs, kommer kommunen sjilv att
fa betala dessa merkostnader genom ligre markpriser. Om kommunen
foérvintar sig ett visst pris och stiller 6kade krav kommer byggandet
att minska och didrmed pa sikt att leda till hégre priser pd grund av
relativt sett ligre utbud.

Om kommunen inte dger marken dr det i princip markigaren som
pa kort sikt far betala for de kommunala kraven och inte slutkunden.

Ekonomiska incitament - kommunala
markanvisningar

Praxis for tilldelning av markanvisningar varierar mellan kommunerna.
Ett exempel pé hur det ofta gir till i storre kommuner ér foljande (se
Caesar, Kalbro och Lind, 2013). Kommunen dger en stor del av den
mark som kan vara aktuell for bebyggelse. Tillvixten i regionen ir
stark och prisnivin pa bostider dr hog. Kommunen begir ett hogt pris
pa markanvisningen och eftersom kommunen kontrollerar nistan all
mark dr det som regel nigon byggherre som ir beredd att skriva pa ett
markanvisningsavtal. Formellt dr det ett optionsavtal, sd byggherren kan
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i teorin hoppa av i framtiden utan nigon direkt kostnad.

Det férekommer att priset pd markanvisningen édr indexerat till
prisnivin pi bostdder, men en sidan indexering kan i praktiken sakna
betydelse om minskad efterfrigan pa bostider frimst leder till minskad
omsittning och minskat byggande och inte till ligre priser. I fortsatt-
ningen bortser vi dirfor frin om markpriset dr indexerat eller inte. Mer
sofistikerade indexsystem som till exempel viger in hur ling tid det tar
att silja kan dock vara intressanta att analysera.

Ett exempel
Anta att priset pd den firdiga bostaden bedoms till 30 ooo kronor per
kvadratmeter. Markanvisningen innebér en markkostnad pi 10 ooo
kronor och den direkta byggkostnaden ir 15 ooo kronor. Vinsten blir
ddrmed 5 ooo kronor per kvadratmeter.

Efterfrigan pd marknaden borjar nu sjunka och byggféretaget dr
inte sikert pd om det kan silja bostiderna till 30 ooo kronor per kva-
dratmeter. Foretaget inser att det bara krévs ett prisfall pa 5 ooo kronor
for att hela vinsten ska forsvinna och vill dérfor inte sitta iging det
aktuella projektet.

Notera att om byggaren dger marken och bedémer att det dr san-
nolikt att nedgingen i pris bestir en lingre period si ser kalkylen
annorlunda ut. Med tanke pa att marken redan dr kopt paverkar inte
den kdpesumman vad som ir rationellt att gora i dag (en sé kallad sunk
cost). Ur foretagets perspektiv blir det en vinst (ett tickningsbidrag)
s fort priset overstiger byggkostnaden. Skulle priset pa ligenheterna
falla till 25 ooo kronor per kvadratmeter s har foretaget ju fortfarande
10 000 kronor i “tickningsbidrag” om man bygger — och da kan det
vara rationellt att bygga dven om efterfrigan fallit. Markvirdet faller
samtidigt som efterfrigan och forlusten har dirmed redan uppstatt.

Ett annat sitt att uttrycka detta dr f6ljande. I fallet med markan-
visningen gir byggaren inte miste om nigot genom att vinta nir efter-
fragan faller (eftersom tickningsbidraget da dr noll), men om foretaget
dger marken gir det miste om “tickningsbidraget” som det skulle fi
om man byggde nu. Vid givna framtida priser bygger foretagen alltsd
mindre om de har en markanvisning jimfért med om de dger marken.
Som vi dterkommer till nedan finns det dock incitament att vinta med
att bygga dven om foretaget dger marken — men inte lika starka som
de dr i exemplet ovan.
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Varfor sdanks inte priset i markanvisningen? Varfor lamnar

inte byggaren tillbaka marken?

Om efterfrigan fallit s att det blir mindre 16nsamt {6r byggaren dn vad
denne trott instéller sig frigan varfor byggaren inte f6rsoker férhandla
ner priset eller helt enkelt limnar tillbaka markanvisningen.

Nu miste man vara klar 6ver att vi talar om en osiker situation —
det dr svart att veta hur mycket efterfrigan verkligen fallit och det ir
sjalvklart si att byggaren har incitament att 6verdriva nedgangen. Kom-
munen kommer dirfor att linge vara skeptisk till byggarnas propaer
om att sinka priset.

Aven om kommunen accepterar verklighetsbeskrivningen, att det
faktiskt varit en nedging pd marknaden, ir det inte sjilvklart att det dr
rationellt for kommunen att gi ner i pris. Kommunen kan vara ridd att
om de sinker priset i en anvisning s maste de sinka i andra anvisningar
och di blir kostnaden storre.

Formellt 4r markanvisningarna tidsbegrinsade, men om kommunen
inser att byggherren inte vill bygga i det aktuella konjunkturliget, kan
det vara rationellt att forlinga avtalet i stillet for att sdga upp det och
leta efter en ny byggherre. Det ridande konjunkturliget gor att priset
sannolikt inte skulle bli sd hégt i en ny markanvisning. Visserligen gér
kommunen miste om ranteintikter nir forsiljningen forsenas, men den
kan bed6ma att det trots allt 16nar sig bittre att vinta.

En tuff byggare skulle kunna ha féljande strategi. Forst aterlimnar
man markanvisningen, sedan dr man med och bjuder pa samma mark-
anvisning nir den kommer ut igen och man siktar pa att kopa tillbaka
den till ett ligre pris och fi projektet mer 16nsamt. Det finns dock en
allmin forestillning om att kommuner straffar de féretag som limnar
tillbaka en markanvisning genom att under en tid inte ge dem nigra nya
markanvisningar. D4 fungerar inte den tuffa strategin. Didrmed blir det
dnnu mindre attraktivt for foretaget att limna tillbaka markanvisningen.
Dessutom har ju byggherren lagt ner betydande planeringskostnader
under tiden man hade markanvisningen och det minskar ytterligare
benidgenheten att limna tillbaka anvisningen. Foretaget kan fi ett storre
“tickningsbidrag” om man i framtiden slutf6r det aktuella projektet
jamfort med att starta ett nytt projekt dir byggherren maste ta nya
kostnader for utredningar och planering.

Bada parter kan alltsd ha intresse av att markanvisningen forlings i
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stillet f6r att den upphivs, men konsekvensen kan bli att projekt som
skulle ha genomforts om byggaren dgde marken skjuts upp om det i
praktiken dr en markanvisning med ett fast pris.

Incitamentseffekter av kostnadsférdelningen

i markanvisningen
Lt oss spinna vidare pa hur de ekonomiska incitamenten kan se ut i
samband med markanvisningar i dag. Vi antar nu att kommunen har
ett exploateringskontor som bevakar kommunens ekonomiska intres-
sen och ett stadsbyggnadskontor som bevakar kvalitet i stadsbyggandet
utifrin de virderingar som finns. Markanvisningen ar underskriven till
ett fast pris (per slutlig kvadratmeter byggritt) innan det mer detaljerade
planarbetet tar vid. Alla kostnader som uppstir under planprocessen
birs enligt markanvisningsavtalet av byggaren.

I detta lige kan stadsbyggnadskontoret:

1. Stilla krav som kostar ganska mycket utan att kommunen behover
betala nigot for det. Priset i markanvisningen ligger ju fast. Konse-
kvensen blir inte ett sinkt markpris som det skulle bli p4 en "normal”
marknad. Stadsbyggnadskontoret har kanske inte heller sirskilt bra
grepp om vad saker kostar och stiller kanske hogre krav dn vad som
motsvarar optimal kvalitet utifrin att nyttookningen ska vara storre
in kostnadsokningen.

2. Forlinga processen och 6ka kostnaderna genom otydliga inledande
krav som innebir att delar av planarbetet méste goras om. Planerna
kan av mer eller mindre goda skal dndra sig nir det till exempel gil-
ler vissa gestaltningsfragor. Eftersom byggaren ogirna vill komma
i konflikt med kommunen ér det svért att argumentera mot olika
krav eftersom foretaget dd riskerar att fi firre markanvisningar i
framtiden eller att processen drar ut pi tiden.

Men det idr inte enbart stadsbyggnadskontorets hivdande av stadsbygg-
nadskvaliteter som kan orsaka férdyringar och tidsmissigt utdragna
planeringsprocesser. Milj6f6rvaltningen kan pi motsvarande sitt stilla
upp miljokrav och trafikkontoret krav pa trafikforingen i det aktuella
omridet.

Under senare ar har vi ocksé kunnat se fall ddr stadsbyggnadskontor
med hinvisning till f6r stor arbetsbérda anlitar en plankonsult som ska
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skota arbetet tillsammans med byggaren. Plankonsulten betalas av bygg-
herren utifrin faktiska kostnader, vilket skapar direkta incitament att
komplicera och férlinga processen eftersom det skapar 6kade intdkter
f6r konsulten. Kommunen bir inga av dessa kostnader och har alltsa
ingen direkt anledning att skynda pa processen, om det inte finns ett
starkt politiskt tryck som avspeglar sig i ett tryck frin kontorets ledning
pa de enskilda handliggarna.

Samma incitament kan finnas om kommunens egna avgifter bygger
pa ensjilvkostnadstaxa”, ddr timpriset som byggaren fir betala dr hogre
in kommunens marginalkostnader. 54 ir i regel fallet om timpriset
innehaller en andel av de fasta kostnaderna. Om projekten drar ut pa
tiden och kriver mycket arbete av stadsbyggnadskontoret forbittras i
s4 fall kontorets ekonomi.

I debatten hors ibland 4sikter om att det tar tid med planeringen
ddrfor att stadsbyggnadskontoren dr underbemannade. Men det spelar
rimligen ingen storre roll om kommunen kan ta in konsulter pa bygg-
herrens bekostnad.

Enligt vir mening finns heller inget uppenbart samband mellan att
det tar ling tid och att det blir hog kvalitet. Den tid som det faktiskt
arbetas med projektet och vad som éstadkoms under denna tid behéver
inte ssmmanhinga med den tid processen tar. Den sa kallade charette-
metoden, som beskrevs i kapitel 3, illustrerar att tidsmissigt snabba
processer kan astadkomma bra resultat.

Ekonomiskt rationellt for kommunen att agera

som privat monopolist
Vinder vi i stillet blicken till exploateringskontoret och ser pé deras
incitament si kan vi konstatera att det i en kommun med mycket mark
i allt vidsentligt 4r i samma situation som en privat monopolist (se av-
snittet "Ekonomiska incitament - privata aktorer” nedan). Upplater
kommunen mycket mark i dag maste den ga ner i pris for att hitta
tillrdckligt manga intressenter. D4 kan det vara mer l6nsamt att inte
planligga alltfér mycket mark utan att i stillet portionera ut marken
lite i taget for att fi ett battre pris.
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Parentes: kommunal mark med tomtratt
De ekonomiska argumenten mot att planligga mycket mark och gi
ner i pris pi markanvisningar forstirks ytterligare om kommunen dger
manga tomtritter i bestindet. Nir nya avgilder f6r dessa tomtritter
ska bestimmas dr observerade tomtpriser underlag f6r bestimningen
av hur hoga avgilderna ska vara. Ju mer mark som kommunen upplater,
desto ldgre blir priserna pd marken i kommunen och desto ligre blir
de nya avgilderna.

Detta innebir ocksa att &ven om kommunen inte dger mark och vill
halla uppe priserna for att maximera sina lingsiktiga intdkter kan kom-
munen alltsd av ekonomiska skil vilja begrinsa mingden planlagd mark
f6r att undvika att tomtpriserna och dirmed tomtrittsavgilderna faller.

Detta ir enligt vir mening ett viktigt argument for att avveckla
tomtritter och hitta andra sitt att stimulera byggandet av hyreshus
snarare dn att anvinda tomtritter med ldgre avgift. Om man i planen
kunde ange upplitelseformen sa skulle priset bestimmas med den for-
utsittningen och tomtritt skulle inte behévas for att gora det 1onsamt
att bygga hyresritter.

Sammanfattning
Argumenten ovan pekar pa en rad snedvridande incitament nir det
giller markanvisningar och planliggning. Detta medf6r att byggandet
begrinsas och att kostnaderna okar. Var slutsats dr att det i manga fall
inte ligger i kommunens direkta ekonomiska intressen att planligga
mycket mark for bebyggelse — och detta dr helt oberoende av motstind
fran medborgare i form av 6verklaganden eller rostande pda NIMBY-
partier.

Sedan aterstir forstds frigan vad kommunen gor med de pengar
man tjanar genom att maximera intdkterna frin markforséljningar. Det
vi kan konstatera dr i alla fall att pengarna inte anvints sa det blivit fler
bostidder som vinder sig till hushallen med lite ligre inkomster.

Ekonomiska incitament - privata aktorer

En central friga under senare ar har varit varfor det inte byggs mer
bostider trots att priserna i storstadsregionerna ér si hoga. Ett vanligt
sitt att analysera denna situation ir foljande (se till exempel Lind, 2003).
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Anta att vi startar i en marknad i jamvikt ddr priserna pé befintliga
bostider ungefir motsvarar produktionskostnaden. Tobins g, som de-
finieras som kvoten mellan priset pa befintliga hus och kostnaden f6r
att bygga nytt, ligger kring 1 och det dr inte sirskilt lonsamt att bygga.
Sedan hinder f6ljande. Nir efterfrigan stiger okar priset pa fastigheter
(och hyrorna i hyreshus) och Tobins q 6kar och blir stérre dn 1. Det blir
l6nsamt att bygga och om det inte finns nigra hinder kommer byg-
gandet att 6ka och efter ett tag kommer det att finnas nybyggda hus pé
marknaden och priserna (och hyrorna) pressas ner igen.

Om det, trots att Tobins q dr hogt, inte byggs sirskilt mycket verkar
det som att det finns ett antal hinder f6r byggandet. Hinder, utéver de
vi diskuterade i féregiende avsnitt, kan till exempel vara regler i form
av strandskydd och strikta bullernormer som gér det svirt att bygga i
attraktiva lagen. Hinder kan ocksi vara generdsa moéjligheter att 6ver-
klaga, som gor det litt att stoppa byggande i attraktiva stadsdelar.

Det underforstidda antagandet i detta sitt att resonera ir att uzan
alla dessa hinder skulle bostadsbyggandet 6ka stort. Men stimmer verkligen
detta antagande?

En invindning dr forstis att marknaden kan vara monopoliserad
och att ett litet antal stora aktorer vill hilla nere byggandet for att fa
ut bittre priser. Langsiktiga foretag kan dessutom bedéma att fallande
priser gor att deras tidigare kunder f6rlorar pengar och att foretaget da
riskerar att fi diligt rykte. Lat oss emellertid bortse frin monopol och
anta att det runt en stad finns ett stort antal markomriden som gér att
bebygga oberoende av varandra. Anta vidare att marken nu anvinds
som jordbruksmark. Frigan dr dd om markdgaren kommer att bygga
pa sin mark sa fort som priset pa firdiga hus 6verstiger byggkostnaden
och nir markens virde f6r bebyggelse 6verstiger markens virde som
jordbruksmark, det vill siga si fort som Tobins q dr storre dn 1. Detta dr
emellertid knappast troligt eftersom markégaren madste jamfora vinsten
med att bygga i dag med vinsten om man vintar med att bygga till senare.
Det 16nar sig att bygga i dag men det kanske l6nar sig dnnu mer om
man vintar. (I teorin 16nar det sig att vinta s linge markvirdet stiger
fortare dn det avkastningskrav som aktoren har.)

Hir kan man tinka sig en rad olika f6rlopp. Markigarna kan ha upp-
fattningen att bristen pa sikt kommer att driva upp priserna och vintar
ddrfor med att bygga. Om méinga markigare tinker likadant blir det fa
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som bygger och priserna stiger. Det blir en sjdlvuppfyllande profetia att
det blir 16nsamt att vinta. Kort sagt: nir efterfrigan pa byggande och
priset pé bostider stiger dr det markpriserna som 6kar, inte byggandet.

Detta exempel illustrerar att hur mycket som kommer att byggas
pa den fria marknaden bestdms av ett spel mellan olika aktérer dir vad
som dr rationellt att gora for en aktdr beror av vad man tror att andra
kommer att gora. Detta spel mellan aktdrerna kan i teorin ocksé leda till
en byggboom (sirskilt om det ér litt att fi krediter). Om en markigare
tror att ménga andra kommer att bygga och att detta byggande kommer
att pressa ner priser och markvirden dr det rationellt for alla byggare
att fors6ka hinna fore sina konkurrenter och f6rsoka fa ut sina hus pa
marknaden innan huspriserna faller pd grund av det 6kade utbudet.
Resultatet blir att det byggs alldeles for mycket och markpriser och
huspriserna sjunker.

Hur andrar vi incitamentsstrukturen? Statlig
bostadsbyggnadspolitik

Slutsatsen av det vi sagt ovan dr att det rimligen inte finns skil att tro
att marknaden kommer att leda till ritt nivd pa bostadsbyggandet,
oberoende av i hur hég grad den dr monopoliserad. Dagens uppsplitt-
rade kommunala forvaltningsstrukturer gor att vi inte kan lita pa att
kommunerna kommer att kunna dstadkomma ritt niva pa bostadsbyg-
gandet. Dirmed ser det ut som vi inte har nigot annat alternativ dn att
sitta vart hopp till riksdag och regering, det vill séga att staten maste
stilla upp kvantitativa mal f6r bostadsbyggandet och skapa ekonomiska
incitament f6r regioner och kommuner att planlidgga f6r mer mark och
dirmed dndra de ekonomiska incitamenten f6r de privata aktérerna.
Det finns mycket kritik av miljonprogrammet frin 1960- och
1970-talen, men virdet av ett stort bostadsutbud ska inte underskattas.
Att det finns ett stort utbud av bostdder dr nigot som pressar ner priser
och hyror och som skapar frihet. Det var linge en trygghet att veta
att det alltid gick att hitta en relativt billig bostad i mindre attraktiva
miljonprogramsomriden om man snabbt skulle beh6va det. I prakti-
ken behovde ingen sti utan bostad. Det fanns alltid bostdder om man
plotsligt fick ett jobb pd en annan ort eller hamnade i en skilsmiéssa.
Denna frihet har successivt férsvunnit i takt med att befolkningen
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okat och bostadsbyggandet legat pd alltfor laga nivier. Det innebir
en stor vilfirdsminskning f6r medborgarna. Enligt vir mening ér det
mycket viktigt att aterskapa denna frihet. Om vi inte kraftigt kar bo-
stadsbyggandet kommer vi om 10-15 dr att avundas linder som Irland
och Spanien som nir de vil tagit sig ur finanskrisen kommer att ha ett
stort bostadsutbud som hiller nere priser och boendekostnader under
ménga ar framat.

Hur far vi da fram fler bostider? Den metod som Sverige anvinde
under efterkrigstiden var att skapa organisationer som inte agerade
vinstmaximerande. Kommunala bostadsféretag byggde pé order fran
politikerna och féretag som HSB och Riksbyggen byggde utan att bry
sig om hur det piverkade priserna pad marknaden. Finns det sidana
aktorer pi marknaden blir det ocksi rationellt for privata aktorer att
bygga mer, eftersom utbudet frin de andra aktdrerna pressar ner det
framtida priset och 6kar 16nsamheten av att bygga i dag.

Ser vi oss om i virlden kan vi hitta en rad olika strategier for att fa
privata aktérer att bygga i dag och inte vinta. Nir en byggherre/fastig-
hetsutvecklare i Kina far kopa ritten att bygga pa ett markomréde far
denne bota om inte projektet sitts iging inom en pa forhand bestimd
tidpunkt. Om bygget inte satts iging inom ytterligare nagot ar férlorar
denne ritten att bygga och fir ingen ekonomisk kompensation, hela
kopeskillingen gir forlorad. I Australien har man ett system med mark-
beskattning som utgar frin marknadsvirdet. Ytterligare en mojlighet att
stimulera byggandet dr att gora det mer kostsamt att vinta, exempelvis
genom att hoja skatten pa byggbar mark.

Det finns alltsd en rad sitt att oka bostadsbyggandet, i férsta hand
foreslar vi att f6ljande provas:

* Kvantitativa bostadsbyggnadsmil for regioner och kommuner med
bostadsbrist dir priserna dr hoga. Bostadsbyggnadskrav i form av
volymer och inriktning pa olika inkomstgrupper formuleras da av
staten och till detta knyts ekonomiska styrmedel exempelvis i form
av minskade statsbidrag om inte mélen nas, och dirmed relativt
sett hogre bidrag till de kommuner som tar ansvar for regionens
bostadsforsorjning. I sista hand fir staten ta over planeringen i en
region som inte klarar av att skapa en fungerande bostadsmarknad
for alla typer av hushall. I ett kommande kapitel foreslir vi dven
att ansvaret for markanvindningsplanering, bostadsbyggande och
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infrastruktur 6verfors till regionen.

¢ Incitamentsskapande dtgirder. Hir handlar det om allt frin att gora
det littare att expropriera privat mark som inte bebyggs till att, sisom
diskuterats ovan, genom Gvergripande regler tvinga fram tidsbegrin-
sade markanvisningar, eller kraftiga ekonomiska sanktioner om det
inte byggs. Gar det inte att forlinga anvisningen kommer ingen att
vara villig att betala s mycket f6r den och dirmed minskas behovet
av forlingning. Det handlar om att férindra bade kommunens och
de privata aktorernas incitament sa att markpriserna pressas ner.

*  Statliga resurser till infrastruktur som mojliggor bostadsbyggande,
se kommande kapitel.

+ Statliga garantisystem. Att bygga bostider, sirskilt lite billigare
bostdder i mindre centrala omriden, ar riskfyllt. I Lind (2012) skissas
pa ett system med siljoptioner som innebir att den som bygger vissa
typer av bostider har méjlighet att silja dem till ett férutbestimt
pris till staten om marknaden utvecklas daligt.

Kommunal medfinansiering som
vardeskapande process

I titbebyggda omraden skapar infrastrukturen virden genom forbattrad
tillgdnglighet. Markvirden stiger, och det blir I6nsamt att bygga nytt och
omvandla till exempel industriomraden till bostdder. Detta férhallande
aktualiserar frigan om samspel mellan 4 ena sidan infrastrukturbyggare
och & andra sidan lokala offentliga och privata aktdrer. Grundfrigan
handlar om fordelning av kostnaderna for infrastrukturprojekt och
tordelningen av de intdkter dessa forvintas ge.

Medfinansiering har sett dagens ljus och kommit f6r att stanna och
detta giller dven om statens roll begrinsas pa det sitt som vi foreslir
i kapitel 7. Det dr dock viktigt att skapa klara och tydliga lagar och
spelregler f6r hur medfinansieringen ska ske. I omraden dir méinga
fastighetsidgare berdrs av medfinansieringsprojekt finns annars en up-
penbar risk att vi fir problem med att vissa fastighetsdgare vill dka
snalskjuts och lita andra betala och att férhandlingarna dérfér blir
lingvariga och kostsamma.

I regeringens sa kallade infrastrukturproposition (prop. 2008/09:35)
slogs fast att medfinansiering ska prévas i samband med infrastruktur-
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investeringar. Trafikverket har uttryckt att medfinansieringens omfatt-
ning ska st i relation till hur uppkomna mark- och fastighetsvirden
fordelar sig mellan olika intressenter. Villkoren gér férhandling mellan
parterna bide naturlig och nédvindig. Frivilligheten gor att kommunen
efterfrigar specifik nytta for att ingd i processen, och Trafikverket maste
kunna redovisa sidan nytta for att ingé avtal om medfinansiering.

I propositionen kan sivil ett kvantitativt som kvalitativt syfte med
medfinansiering utldsas. Dels antas att medfinansiering leder till en
utdkning av den totala investeringsramen, dels att den "bidrar till en
optimal utformning av investeringarna och till att de genomf6rs nir
det passar i tiden med andra dtgirder” (s. 98), exempelvis i form av
stadsutvecklingsmojligheter.

Vi menar att projekt som inkluderar medfinansiering har helt and-
ra forutsittningar for virdeskapande, jimfort med projekt som inze
medfinansieras. Schematiskt karaktiriseras forhandlingar i projekt utan
medfinansiering av att vara en positionsférhandling, vilken utmirks av
fordelning av virden snarare dn skapande. Relationen mellan parterna
ir sadan att egna vinster i huvudsak endast kan vinnas pi den andra
partens bekostnad. Grunden fér denna férhandlingssituation ligger
i en asymmetrisk maktrelation mellan parterna. Hér finns forvisso
nigra frigor dir parterna har gemensamma intressen och resurser for
att finna 16sningar, men samtidigt finns tva frigor av central betydelse
som parterna inte 6msesidigt anser bor inkluderas i férhandlingen.

Det giller frigor om finansiering av infrastrukturinvesteringen
samt mojligheter till stads- och bebyggelseutveckling med anledning
av denna. For Trafikverket dr finansieringsfrigan central, medan den
frin kommunens sida ses som en icke-friga i féorhandlingen - eftersom
den anses vara ett ansvar exklusivt for Trafikverket. Hir finns anledning
att konstatera att motsvarande situation ofta kinnetecknar relationerna
mellan byggare och kommun nir det giller exploateringsavtal for stads-
eller bebyggelseutveckling. Det handlar om att fi den andre att betala sa
mycket som moéjligt och sjilv fi bestimma si mycket som mojligt. I det
typiska fallet 6nskar kommunen att infrastrukturprojektet ges en hogre
kvalitet, exempelvis nir det giller antalet korfilt eller standarden pé
trafikplatser, dn vad Trafikverket finner samhillsekonomiskt motiverat.
Detsamma giller stadsutvecklingsmojligheter. Férhandlingen mellan
parterna blir distributiv, vinna eller férlora. Varje ansprik kommunen
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stiller innebir en uppofiring utan kompensation med annan nytta och
omvant.

I ett projekt dir medfinansiering tillimpas kan férhandlingarna fa
en helt annan roll. Nu blir frigan om finansiering av investeringen en
gemensam angeldgenhet. Nir kommunen accepterar att medverka i
finansieringen fir den ocksa storre maéjlighet att paverka bebyggelse- och
stadsutvecklingsmoéijligheterna. Som en konsekvens av medfinansiering
kommer séledes de tva frigor som stod utanfor férhandlingen i situa-
tioner utan medfinansiering att bli inkluderade i férhandlingen. Detta
paverkar i grunden forutsittningen f6r forhandlingen.

Den kanske mest slaende forindring som mojliggérs i och med
medfinansiering dr att relationen mellan parterna forindras. Medfi-
nansieringen innebir att maktrelationerna blir mer jimboérdiga, kom-
munens roll forindras i och med att den axlar ett ansvar {6r frigan om
finansiering. Samtidigt uppstar ett gemensamt intresse for parterna att
driva processen tidsmissigt effektivt. Nu handlar det inte lingre om
att “vinna-forlora”, utan snarare om mojligheterna att skapa “vinna-
vinna’-16sningar. Samarbete blir nddvindigt for att skapa mervirden
genom att utveckla 6msesidigt 6nskvirda 16sningar. Detta innebir i sin
tur att ett antal begrepp blir centrala i férhandlingen: probleml6sning,
gemensamt kunskapssékande och lirande, samt inriktning mot att ta
fram nya och kreativa alternativ.

Maximalt virdeskapande méjliggors i den stund parterna dmsesidigt
har information om inte bara de egna utan ocksd motpartens intressen.
For att dstadkomma ett sidant informationsutbyte maste fokus riktas
mot frigor om huruvida en aktor ska viga dela med sig av kunskap
och information om egna intressen till andra parter. Tillit dr ytterst en
forutsittning for att en sidan relation ska uppnas.

Men tillitsfulla férhandlingsrelationer handlar ocksd om att kunna
lita pd andra parter 6ver tid. Om en av parterna inte lever upp till
sina dtaganden, hotas virdeskapandet f6r andra parter. Tillit blir ddr-
for ett nyckelord ocksa ur detta perspektiv. Erfarenheterna frin de
fallstudier som gjorts vid KTH (Cars, Malmsten och Witzell, 2011)
understryker vikten av att parterna i férhandlingens tidiga skeden ska
inkludera 6verviganden om hur tinkbara problem och svirigheter som
kan uppstid senare ska hanteras. Det kan handla om kostnadsokningar,
tekniska komplikationer eller tidsforskjutningar. Fallstudierna bekrif-
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tar forhandlingsteorins relevans. I samtliga fall har parterna insett att
forhandlingarna maste dndra karaktir nir medfinansiering introduceras
och oppnar méijlighet till en virdeskapande process. Ambitionen att
bygga tillit, gemensamt sdka kunskap och ta fram alternativ ir exempel
pa hur man sokt realisera de virdeskapande potentialerna.

Fallstudie fran infrastrukturomradet
En fallstudie har gjorts av projektet Uppsala resecentrum. I denna
tydliggdrs medfinansieringens virdeskapande potential. Virdeskapandet
har tvd dimensioner, dels en processuell dir planeringsprocessen blir
effektivare och kortare, dels en resultatmissig di det slutliga utfallet
bedéms 6msesidigt ha tillforts virden genom den forhandling som
foregitt beslutet.

En erfarenhet frin fallstudien Uppsala resecentrum ér att forhal-
landet mellan parterna dndrades radikalt i och med att Uppsala kom-
mun atog sig ett ekonomiskt ansvar fér projektet. Under 19g9o-talet
kinnetecknades planeringsprocessen av asymmetriska relationer mellan
parterna. Schematiskt kan Uppsala kommuns roll beskrivas som den
kreativa forslagsstillaren, med idéer om tekniska 16sningar, tillging-

EXEMPLET UPPSALA RESECENTRUM

Uppsala resecentrum var ett gemensamt projekt for davarande Banverket, Upp-
sala kommun och Jernhusen AB. Resecentrum skulle bli en modern knutpunkt
for olika trafikslag. Omfattande kompletteringsbebyggelse skulle genomféras
i stationsmiljon och i den ndrbeldgna stadsmiljon. Nya gator, torg, parker och
hus planerades, liksom ett helt nytt kvarter med hotell, butiker och kontor samt
en parkering under jord ¢ster om bangarden. Dartill kom ett omrade - tidigare
bangard — som skulle rymma butiker och 200 bostader. | projektet ingick ocksa
tva passager under sparomradet.

Projektet Uppsala resecentrum har en Iang historia. Redan i slutet av
1980-talet pabdrjades forhandlingar mellan Uppsala kommun, Banverket och
Jernhusen. Planeringsprocessen gick lindrigt uttryckt trogt. Ett genombrott i
forhandlingarna uppstod dock i den stund Uppsala kommun forklarade sig vil-
lig att medfinansiera projektet. Parallellt och i samordnad form inledde parterna
en detaljerad planering for stationsomradet. Ar 2003 resulterade detta arbete i
ett ramavtal som definierade objekt dédr parterna gavs ett gemensamt ekono-

miskt ansvar for att genomfdra projektet.
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lighet, sikerhet och inte minst kopplingen till staden. Ur Banverkets
perspektiv framstod kommunens agerande dock som allt annat dn kon-
struktivt och kreativt. Snarare framstod det som oansvarigt och orealis-
tiskt. Kommunens idéer och forslag skulle vara férenade med avsevirda
f6rdyringar och den nytta som de gav skulle inte motsvara kostnaden.
I vissa fall sag Banverket visserligen det motiverade i forslaget frin
kommunen, men ansig att detta var en kommunal angeldgenhet, utan
direkt koppling till infrastrukturprojektet.

P4 motsvarande sitt kunde Banverket uppfattas som den stelbente
nej-sigaren. Ur kommunens perspektiv framstod Banverket som in-
skrinkt och ensidigt inriktat pd trafiklésningar. Man uppfattade ett
starkt motstdnd mot att frigor som var viktiga for staden fordes in
pa agendan. Processen kunde liknas vid ett skyttegravskrig med lista
positioner och oférmaga att ta till sig andra parters intressen.

Pengar dr makt — jimbordiga parter. De anstringda relationerna
mellan parterna forindrades drastiskt i och med att ramavtalet un-
dertecknades. Forindringen kan enligt intervjupersonerna inte i férsta
hand ses som betingad av avtalet som sidant eller att det anvisade en
vig for hur resecentrumprojektet skulle utvecklas. Intervjupersonerna
understryker samstimt att det var nir Uppsala kommun accepterade att
medfinansiera projektet som den avgérande férindringen av férhand-
lingsklimatet dgde rum. I och med detta f6rindrades rollférdelningen
mellan parterna i riktning mot symmetri, man blev férhandlingsparter
pa mer jamlika villkor. Det som tidigare skapade barridrer och ledde till
positionerande och konflikt blev nu frigor dir man upplevde att man
hade ett gemensamt intresse av att finna 18sningar.

Forhandlingsklimat och kreativa losningar. Det som framhills som
kanske den storsta fordelen med medfinansieringen frin Uppsala kom-
mun dr att denna frimjat kreativa l6sningar och en 6kad processeffek-
tivitet. I en situation dir parterna har olika intressen finns alltid risk
tor lasningar och dtervindsgrinder i form av strandade férhandlingar.
I fallet Uppsala resecentrum illustreras dessa problem tydligt i den
segdragna process som karaktiriserade samverkan under 19go-talet.
Forindringen ligger i att Uppsala kommun, frin att ha upplevts som
en “extern” aktor med krav pé projektet, nu blir en “intern” aktér med
intressen i, men ocksd med ansvar for, projektets genomférande. Enligt
intervjupersonerna fir detta till konsekvens att klimatet i férhandlingen
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fordndras radikalt till det bittre. Det tidigare stillningskriget ersattes
av ett synsitt som av intervjupersonerna kinnetecknas av gemensamt
problemlésande. Intressemotsittningarna fanns fortfarande kvar men
ledde inte till lasningar pd det sitt de gjort tidigare. Med det gemen-
samma ansvaret for processen foljde att parterna snarare dn att siga
"nej” till ett forslag frin en annan part forsokte hitta en gemensam vig
framit. I detta lige skapades incitament f6r kreativitet. I en situation
ddr parterna har olika intressen blir utmaningen att med stod i frigor
som "hur d&”, varfor det” och ”pi vilket sitt” f6rsoka formulera 16sningar
som dr omsesidigt acceptabla f6r de ber6rda.

Annorlunda satt att utforma
exploateringsavtal

Byggherrens finansiering av infrastruktur och planeringsarbete regleras
i exploateringsavtal mellan kommunen och byggaren, det vill siga ett
avtal med offentligrittsliga inslag mellan en kommun och en byggherre/
fastighetsdgare som ingés i samband med att en detaljplan antas.

I de fall exploateringen avser mer dn ett mycket marginellt bygg-
nadstillskott kommer den att fi konsekvenser som stricker sig lingre
in bara till det aktuella byggobjektet. Det kan handla om teknisk in-
frastruktur eller nédvindiga foljdinvesteringar for trafik eller andra
allminna ytor. Enligt vir mening dr det rimligt att kommunen ska
kompenseras for de extrakostnader som uppkommer som en direkt
konsekvens av exploateringen (se Kalbro, 2009, for en internationell
belysning av byggherrars finansieringsansvar).

Vid sidan om dessa direkta kostnader kan kommunen, med stod i
PBL:s bestimmelser om avgifter f6r bygglov och planering, kriva tick-
ning ocksa f6r plankostnaderna. Hir uppstir ett problem. Med stod i ett
stort antal fallstudier som gjorts inom ramen for ett forskningsprojekt
vid KTH vill vi hivda att kommunens handldggning av planarbete som
finansieras av privata aktorer genom ett exploateringsavtal som regel inte
blir effektiv (Cars, Malmsten och Witzell, 2011). Ineffektiviteten kan ha
flera orsaker, bland annat svag intern samordning mellan olika forvalt-
ningar, bristande samspel mellan férvaltningsgrundade 6verviganden
och politiska stllningstaganden eller att handliggningsrutinerna leder
till linga och utdragna processer.
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Naturligtvis 4r kommunens ansvar for planliggningsarbete viktigt.
Kommunen miste vara en garant for att allminna intressen beaktas i
planeringen och for att motverka marknadsimperfektioner som skulle
kunna uppstd om privata aktorer gavs fritt spelrum i stadsplaneringen.
Men nir exploatérerna stir for finansieringen, si som ir praxis i dag,
blir inte planeringsprocesserna effektiva. Det kan till och med vara en
ekonomisk férdel for kommunen om planeringen drar ut pi tiden,
om debiteringen 6verstiger kommunens direkta merkostnader for den
lingre planeringstiden. Motsvarande giller f6r bygglovsprévning.

Kommunerna skulle f4 helt andra incitament att utveckla sina hand-
liggningsrutiner och forbittra sin effektivitet om de sjilva stod for en
del av planerings- och bygglovskostnaderna. Hir dr det intressant att
titta pd de effekter Trafikverkets krav pd medfinansiering av infrastruktur
inneburit. En sliende iakttagelse ir att medfinansieringen medfort att
planeringsprocesserna for infrastruktur blivit kortare och att kreativi-
teten och nytinkandet utvecklats positivt. Det finns ingen anledning
att tro annat dn att denna erfarenhet ar giltig dven for stadsbyggnads-
projekt. En kommun som svarar for en del av planeringskostnaden
far incitament att utveckla effektivitet i processen bade nir det giller
tidsatging och kvalitet. Caesar, Kalbro och Lind (2013) har ocksi visat
att en viktig atgird for att underlitta f6r sma byggare dr att riskerna
delas och att kommunen stir fér en stor del av planeringskostnaderna
om ett projekt till sist inte blir av eller om projektet férsenas.
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6. Riksintressen

Omriden som har ett riksintresse regleras i bide PBL och miljobal-
ken. Ett omride av riksintresse dr tinkt att vara ett sarskilt vardefullt
omréde, virt att bevara fér framtiden. Myndigheterna har ansvar for
att ange riksintressen inom sina respektive sakomriden. Exempelvis
ansvarar Naturvirdsverket for riksintressen for naturvird och friluftsliv,
Riksantikvarieimbetet f6r kulturmiljévirden och Trafikverket for strik
t6r kommande infrastrukturinvesteringar. Vidare finns riksintressen
utpekade f6r bland annat energiférsérjning, renniring och gruvdrift.

Om vi samlar alla riksintressen och ligger dem péd en gemensam
karta uppticker vi att de ticker en betydande del av Sveriges yta. Vi
finner ocksi att de dessutom ofta Gverlappar varandra. Séiledes anser
Naturvérdsverket att 30 procent av landets yta dr riksintressanta for
naturvarden. Riksantikvarieimbetet har redovisat 1 600 omraden i lan-
det som riksintressanta kulturmiljoer. Vidare ir cirka 30 procent (ingen
vet sikert) av landets yta riksintressant for friluftslivet, som till viss del
overlappar med riksintresset for naturvard.

Kiruna kommun kan illustrera denna problematik. Kommunen
ir Sveriges storsta till ytan och ticker 20 ooo kvadratkilometer, vilket
ir en storre yta dn Blekinge, Skine och Halland sammantagna. Den
expansion som i dag sker inom gruvbrytningen skapar bebyggelsebehov
{6r bostider, service, kompletterande arbetstillfillen och ny infrastruktur.
I Kiruna maste hela stadskirnan flyttas. Att marktillging skulle kunna
vara ett problem i denna ytmissigt enorma kommun ér svért att forstélla
sig — men sa dr fallet. Kartan pa sidan 71 visar de omriden i kommunen
som redovisats som riksintressanta.
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Om man adderar de nationella intressena for naturvird, vindkraft,
gruvbrytning, friluftsliv, kulturmiljé och renniring blir de kvarvarande
ytorna for bebyggelseutveckling starkt begrinsade. An besvirligare blir
problemet nir planerarens ambition dr storre dn att bara hitta mark som
ir mojlig for bebyggelse. Det ir en ogorlig uppgift att hitta tillging-
lig mark som passar for att bygga attraktiva urbana miljder och som
mojliggor hallbara titortsstrukturer. Kort och gott — riksintressena sitter
kippar i hjulet f6r en bra stads- och titortsutveckling.

Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, (2011) har studerat hur
svenska myndigheter hanterar riksintresset. Man konstaterar att de
redovisade riksintressena ofta dr si vaga, daligt beskrivna eller inaktuella
att de inte fungerar som underlag f6r samhillsplaneringen. SKL drar
slutsatsen att Sverige kommit till en punkt dér "systemet med riksintres-
sen har slutat att fungera” (s. 2). Vi delar till fullo denna bedémning.
Visst finns det omraden som ir si viardefulla ur nationellt intresse att de
bor skyddas, men nir fler och fler omraden blir riksintressen i myndig-
heternas iver att skydda "sina” intressen férlorar begreppet riksintresse
sin mening och legitimitet. Kriterierna for vad som 4r riksintressant och
beslut om ett nytt riksintressant omride maste skirpas.

Vir slutsats dr att riksintressen regelbundet méste kunna omprovas.
Aven om vi vore mer restriktiva in i dag dr det ohallbart att bara utse
nya omriden till riksintresse, om vi vill undvika att hela landet en dag
forvandlats till ett enda stort riksintresse. Samhillsutvecklingen innebir
att forutsittningar, behov och virderingar forindras. Ett omrade som i
dag betraktas som alldagligt kan under drens ging fi en annan innebérd
och mening. Samhillsutvecklingen kan innebira att omradets forut-
sittningar férdndras pd ett sidant sitt att det blir intressant och viktigt
att bevara. Omvint kan ett omrade som i dag uppfattas som skyddsvirt
helt eller delvis forlora sitt intresse och sin attraktivitet, och da bor det
overvigas om det inte ocksé ska forlora sin status som riksintressant. Det
kan ocksd vara si att motstdende intressen blir viktigare och di behover
prioriteras. Var slutsats dr allts att riksintressen maste kunna omprovas.

Edward Glaeser (2012) diskuterar att det har blivit fler och fler
kulturminnesmirkta byggnader i New York. Han foreslar att staden
ska bestimma att ett visst antal byggnader ska skyddas och att nir en
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Figur 6.1 Riksintressen i Kiruna kommun. P3 kartan samsas riksintressen for
vardefulla amnen, rorligt friluftsliv, kulturmiljovard, naturvard, friluftsliv, obrutna
fijallomraden samt Natura 2000-landomraden. Till det kommer riksintressen for
renndringen gallande flyttled, rastbete, svar passage samt kdrnomrade.

Kalla: Kiruna kommun.

ny byggnad kulturminnesmirks ska man samtidigt ta bort den minst
viktiga av de som tidigare kulturminnesmirkts. Det dr ett sitt att kon-
tinuerligt fi en omprovning av vad som ska bevaras till eftervirlden.

EXEMPEL: AR DETTA ETT RIKSINTRESSE VART ATT BEVARA?

Fyrisans dalgang norr om Uppsala bedémdes en gang i tiden som riksintresse
for sin skonhet och sina kulturella vardens skull. Sedan dess har E4 dragits ge-
nom dalgangen. Men nadr kommunen ville ta ndsta steg och bygga vidare i en
vagkorsning motte den motstand. Orsaken var den inaktuella beskrivningen av
riksintresset for kulturvarden — en beskrivning som ar oférandrad trots att mil-
jon paverkats kraftigt av E4-bygget. Dessutom &r den skog som ocksa beskrivs
som ett riksintresse numera ett kalhygge.

Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting (2011).
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Varken teorin om "de sma stegens tyranni”
eller dominoteorin haller

Ett argument mot en sidan omprévning dr hinvisningar till begreppet
“de sma stegens tyranni”, vilket hir tolkas som att smi stegvisa ingrepp,
som var for sig inte hotar riksintresset, men som sammantagna ver tid
innebir att det skyddsvirda forlorar sitt virde.

I debatten om olika riksintressen framférs ocksd argument som
bygger pi den sa kallade dominoteorin. Denna teori formulerades pé
1950-talet i USA och handlade di om kommunismens utbredning.
Kirnan i teorin var att om ett land faller till kommunisterna skulle snart
en rad andra linder ocksa falla och dérfor var det viktigt att hindra att
nigot land forlorades. Skulle Vietnam falla, skulle snart hela Sydostasien
vara kommunistiskt.

Nir detta resonemang Gverfors till hanteringen av riksintressen i
debatten i Sverige blir till exempel argumentet att dven om det i en
kommun finns ett otal sjéar med naturvirden si maste vi skydda a//a
strinder mot bebyggelse. Skulle man pa nigot stille acceptera byggande
vid stranden skulle snart varenda strandkant vara bebyggd.

Om vi tar Nationalstadsparken i Stockholm som exempel si verkar
grinsen runt denna ha dragits ganska snabbt och utan att man tinkt
pa foljderna for de bebyggda omréiden som ligger inom dessa granser.
Studentbostadsomradet Lappkirrsberget ligger i Nationalstadsparken,
men s6der om omréidet finns en smal gron remsa ned mot en gata. Nir
studentbostadsbolaget SSSB f6r nagra ar sedan sonderade mojlighe-
terna att bygga bostdder pé detta omrade, som uppenbart saknar virde
som rekreationsomréde, avridde bide kommunen och linsstyrelsen.
Att bygga pa en gron yta inom Nationalstadsparken bedémdes som
omboiligt, inte minst pa grund av éverklagandeméiligheter.

Betraktar vi emellertid detta utifran perspektivet att olika intressen
ska vigas mot varandra, tycks det uppenbart att det bésta ér att bygga
bostider pa denna mark. Ur rekreations- och miljéperspektiv saknar den
helt virde, samtidigt som det dr brist pd studentbostidder och hir skulle
man kunna inordna nya bostider i en befintlig férvaltningsapparat. Det
dr svart att se nigot annat argument for att sdga nej till detta dn att
man tror pi nigon form av’de sma stegens tyranni” eller dominoeffekt.
Slidpper vi denna mark har vi snart hus i hela Hagaparken.

Det finns enligt vir mening tva starka argument mot dominoteo-
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rin. Det forsta och mest uppenbara ir att den saknar empiriskt stod.
Sydostasien foll inte till kommunisterna trots att Vietnam f6ll, och
foresprikarna f6r dominoteorin har savitt vi vet inte gett nigra exem-
pel pa fall dir man 7itit” upp ett omréde steg for steg, och till sist dven
bebyggt de mest virdefulla bitarna. En invindning mot detta empiriska
argument dr forstds att eftersom man inte slippt nigon bit har inte
processen kunnat komma igiing — men hade vi slippt en liten bit skulle
allt ha fallit. I ett lingre historiskt perspektiv kan man dock peka pa hur
staden till exempel naggat i kanten pi gronomridet Girdet i Stockholm
nir Radiohuset byggdes utan att hela omradet exploaterats.

Det andra motargumentet r mer principiellt och det dr att motsat-
sen mot dominoteorin kan framsti som precis lika sannolik. Om man i
sann fundamentalistisk anda inte dr beredd att gora nigra avvigningar
mellan intressen i konkreta fall kan detta steg for steg bygga upp ett
allt starkare motstind mot bevarande. Till sist kan det komma popu-
listiska grupper som pekar pa fundamentalisternas absurda argument
i de enskilda fallen och anvinder det for att driva igenom mycket mer
lingtgaende ingrepp i miljon. Hade USA fortsatt att bomba i Vietnam
for att hindra det fran att falla i kommunisternas hinder si skulle detta
ha forsvagat USA:s legitimitet och gynnat kommunisterna i andra lin-
der. Genom att lata forsta brickan falla visade man pé politiskt fornuft
och bidrog dirmed till att inte fler brickor {611

Vad gora?
Vi anser att det behovs ett regelverk som tydligare anger kriterier {6r
vad som konstituerar ett riksintresse. En vilja att skapa eller avveckla ett
riksintresse skulle kunna prévas mot dessa kriterier. Ett grundliggande
krav maste i detta ssammanhang vara att jimfora virdet av riksintresset
mot virden som skulle kunna realiseras om omradet inte skyddas som
riksintressant. Denna jimforelse méste avse savil dagsliget som bedém-
ningar av virden pa lingre sikt. Som framgér av detta resonemang gir
det inte att exakt avgora vad som ér respektive inte dr av riksintresse.
Beslutet maste baseras pa ett visst métt av subjektiv bedémning.

I dag dr det myndigheterna sjilva som ansvarar for att ange ett
riksintresse. Man kan ldtt fa intrycket att myndigheterna har en infor-
mell tivling om vem som kan hitta flest. Att inte hitta nigra eller bara
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fa riksintressanta omraden kan tolkas som okinslighet och okunskap
mot de intressen som myndigheten har att beakta. Detta ér en olycklig
beslutsordning, som leder till fler och fler riksintressen eftersom varje
sektorsmyndighet prioriterar sin specifika verksamhet snarare dn att se
till allmanintresset. Det vore bittre att centralisera dessa beslut till en
nationell instans, som har uppdraget att fatta beslut pa grundval av de
politiskt fastlagda kriterierna for riksintresse.

Konfliktfyllda riksintressen

I den bista av virldar sammanfaller olika riksintressen pi ett sidant sitt
att de kan forenas. I verkligheten ér det ofta tvirtom, olika riksintressen
kommer i konflikt med varandra. Nationella intressen for infrastruktur
kan hamna i konflikt med bevarandeintressen. Omriden av riksintresse
tor energiproduktion kan hamna i konflikt med riksintressen for na-
turvird och friluftsliv.

Linsstyrelsen ska bevaka att nationella intressen beaktas i samhills-
utvecklingen. Men det finns i dag en uttalad kritik mot att linsstyrelsen
ofta talar med kluven tunga. Det uttalade 6nskemilet ir att linsstyrelsen
internt, innan man inleder samverkan med kommunen, maste klargéra
hur eventuella konflikter mellan olika nationella intressen ska vigas och
prioriteras. I dag ir det inte ovanligt att linsstyrelsens yttranden kommer
frin olika tjanstemin och olika enheter, och att dessa yttranden varken
ir koordinerade eller ens forenliga. Det vore rimligt att kréva att lins-
styrelsens uppgift skulle vara att ta fram en sammantagen beddmning
och avvigning av samtliga statliga intressen som berérs i en kommunal
utvecklingsplan.

Vidare idr det ur effektivitetssynpunkt angeliget att linsstyrelsens
provning sker tidigare i processen, under arbetet med Gversiktsplanen
och f6rdjupningar av denna, till exempel den f6reslagna omradesplanen.
Vi aterkommer till detta i nésta kapitel.

Sveriges Kommuner och Landsting (2011) konstaterar att lins-
styrelserna sinsemellan arbetar pi olika sitt och gor helt olika bedom-
ningar. Kritiken mot vissa linsstyrelsers rutiner for att hantera plan- och
byggfrigor dr hard.
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Inte bara riksintressen

Vid sidan av riksintressen finns en méngd andra statliga mél och re-
gelverk som paverkar samhillsbyggandet. Dessa mél och regler fir man
forutsitta har tillkommit med goda intentioner, men de far i praktiken,
vid sidan om den avsedda effekten, ibland ocksé negativa bieffekter. Ut-
trycket "vigen till helvetet dr kantad med de bista intentioner” kinns
som en passande illustration av dessa intentioner att skapa det goda.
Denna problematik illustreras nedan med tre exempel: normerna {6r

buller, strandskyddet och kraven pa tillginglighet.

Buller

Buller dr ett problem som paverkar var hilsa. Si langt dr vi alla 6verens.
Denna samsyn har foranlett ett antal regelverk om bullernivier. Arbets-
miljoverket, Boverket, Naturvardsverket och Socialstyrelsen behandlar
alla buller i sina respektive forfattningssamlingar. Dessutom har manga
kommuner egna bullernormer eller bullerregler. Att denna flora av olika
bullernormer dr sa rik dr naturligtvis ett problem i sig, men ndr regel-
verken dessutom skiljer sig at och kolliderar i motet med verkligheten
blir situationen dn mer allvarlig.

EXEMPLET TANNEFORS

| stadsdelen Tannefors utanfér Linképing rader byggstopp pa grund av omra-
dets narhet till Saabs flygplats. Samtidigt finns en opinion fér bostadsbyggande
med hanvisning dels till bostadsbehovet i Linkdping, dels till att ett befolk-
ningstillskott behdvs for att sakerstalla kommunal och kommersiell service i
omradet. Boverkets regler tilldter bostadsbebyggelse, men skalet till stoppet ar
att Naturvardsverkets regler inte gor det.

Nir det vilmenande regelverket omsitts i verkligheten uppstar sile-
des problem och milkonflikter. Acceptabla bullernivier ir inte alltid
litta att dstadkomma i titbebyggda miljder och inte minst i stiderna.
Samtidigt finns i dag en mycket stark preferens f6r urbana miljder hos
befolkningen. Miénga vill bo centralt trots att det bullrar, bade for att
fi en god tillginglighet och for att fi del av de urbana kvaliteter sta-
den kan erbjuda. Man ir alltsi medveten om att utemiljon Gverskrider
bullernormen, men gor trots det bedémningen att man vill bo i denna
miljo. Vi frigar oss om det dr rimligt att samhillet och inte individen
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ska bedoma var man far bo respektive var man inte fir bo. Ett aktuellt
fall fran en mycket attraktiv boendemiljé i Stockholm kan hir fa tjina
som illustration.

EXEMPLET KVARTERET PLANKAN PA SODERMALM | STOCKHOLM

Planen att kompletteringsbygga pa den stora, parklika garden i kvarteret
Plankan pa ¢stra Sédermalm antogs av kommunfullméktige for drygt tva ar
sedan, men har stoppats av Mark- och miljodomstolen. Domstolen konstate-
rar "att det finns invandningar mot detaljplaneférslaget savitt avser dalig luft-
kvalitet, alltfor hoga bullernivaer, forsamrade ljus- och siktférhallanden, brist
pa alternativa rekreationsytor, férsamring av barnens miljo och foérvanskning
av kvarterets kulturvarde”. Slutklammen i domen lyder: "Ett genomftrande av
detaljplaneforslaget skulle medféra en irreparabel skada pa den kulturhistoriska
miljoé som kvarteret utgor” och "Detaljplanen ska darfor upphavas” (Mark- och
miljddomstolen, Dom 2012-11-23 i mal nr P 3922-11, 5. 39-40).

Med anledning av Mark- och miljédomstolens beslut finns anledning
att stilla sig frigan om de minniskor som redan bor i stadsdelen — och
som har betalt miljontals kronor for att kopa en ligenhet — inte forstatt
vad de utsitter sig for i form av buller, luftkvalitet och brist pa rekrea-
tionsytor. Eller kan det moéjligen vara si att de har sett dessa brister,
men har bedémt att stadsdelens kvaliteter dr s stora att de uppviger
dessa nackdelar?

Stiller vi saken pé sin spets borde en konsekvens av Mark- och mil-
jodomstolens dom vara att riva de gissningsvis 30 ooo existerande bo-
stdderna i stadsdelen som ligger inom Bromma flygplats inflygningszon.

Man kan naturligtvis ocksa — atminstone av rent akademiskt intresse
—undra 6ver pa vilka grunder domstolen slagit fast att kompletterings-
bebyggelse i detta miljonprogramsomrade skulle utgdra "irreparabel
skada” pa det kulturhistoriska arvet.

En annan konflikt som bullerproblematiken aktualiserar ror begrep-
pet héllbarhet. En av de stora miljobovarna ir biltrafiken. Genom att
fortita och bygga i redan etablerade titorter och stider skapas goda
forutsittningar att minska bilanvindandet. Tillgingligheten dr bittre
och méjligheterna att ga, cykla och att utveckla kollektivtrafiklosningar
ir goda. Alternativet att i stillet bygga utanfor titbebyggda, och ofta
bullerstorda, omriden innebir det omvinda — resandet och bilberoendet
okar, vilket leder till icke héllbara 16sningar ur miljésynpunkt.
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Strandskydd
Sverige dr ett mycket sjorikt land — den totala lingden pa landets strin-
der motsvarar tio ginger jordens omkrets. Tio procent av dessa strinder
ir paverkade av bebyggelse. I till exempel Stockholms lin finns 14 ooo
kilometer strand varav 26 procent ar bebyggda, medan Norrbotten har
86 ooo kilometer strand varav 4 procent med bebyggelse (Lindgren,
2011).

EXEMPLET ARJEPLOG
I manga glesbygdskommuner — i norr som séder — finns gott om obebyggda
strander och bebyggelsetrycket dr 1agt. Ett talande exempel &r Arjeplogs kom-
mun med 3 140 personer och en yta som motsvarar halva Belgien. Har finns
8 727 sjoar med sammanlagt 15 360 kilometer strander. Av dessa strander ar
1 procent bebyggdal

Trots dessa siffror innebér strandskyddsreglerna i princip att det ar omajligt
att fa bygga ett enstaka hus pa en strandtomt, savida inte huset uppfors i direkt
anslutning till annan bebyggelse.

Trots Arjeplogs sjorikedom finns ett generellt strandskydd och bygg-
torbud inom 100 meter fran alla sjéar och vattendrag. Det handlar alltsa
inte bara om att man inte fir bygga precis vid stranden utan alltsd 100
meter fran stranden. Undantag frin férbudet fir ges endast om det
finns “sirskilda skdl”. Som “sirskilda skil” riknas da inte att platsen
sillan besoks av allminheten, terringen ér otillginglig och otrivsam,
bebyggelsetrycket ir lagt och tillgingen till strinder god.
Strandskyddsbestimmelserna dndrades nigot 2009. Det innebar att
god tillgang till obebyggda strinder och lagt bebyggelsetryck kan vara
en "férmildrande omstindighet” for att fi bygga, under forutsittning
att kommunen pé forhand pekat ut omraden for landsbygdsutveckling
i strandnira lige (s kallade LIS-omriden). Men dé krivs dessutom att
dtgirden antingen bidrar till landsbygdens utveckling (storre projekt,
till exempel turistanldggning) eller innebir att ett bostadshus uppfors
i anslutning till ett befintligt bostadshus. For enstaka, avskilt belagna,
byggnader understryker tvirtom lagen att bestimmelserna ska till-
limpas lika i hela landet. Dessutom klargérs att olindig terring och
lagt utnyttjande fran allminhetens sida inte dr godtagbara “sirskilda
skil”. Pa tidigare obebyggda strinder rider dirmed 4ven efter 2009
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ett byggférbud mot spridda enstaka hus — oavsett platsens virde f6r
annan anvindning.

Lagstiftningen méste kunna goéra en rimlig avvigning mellan 4 ena
sidan intresset och nyttan av att bygga och 4 andra sidan méjligheten
att behalla strinder obebyggda. Det miste finnas en balans — propor-
tionalitet — mellan dessa intressen. Lindgren, Dahlsjé och Flinkfeldt
Jansson (2011) menar att dessa, restriktiva strandskyddsbestimmelser
inte alltid ger en rimlig avvigning. Vi instimmer i kritiken.

Vad skulle d4 hinda om strandskyddet dndrades till att innefatta en
mer nyanserad prévning dir lokala, platsbundna aspekter vigs in och
dir kravet pa i f6rvig utpekade LIS-omréiden togs bort? Skulle kommu-
nerna och éverprovande domstolar bortse frin allmédnhetens behov av
fria strinder? Skulle de misslyckas med att gora kloka prévningar som ar
anpassade till lokala férutsittningar? Skulle Sveriges finaste strinder bli
tullbebyggda? Skulle byggandet hota de vixt- och djurarter som for sin
overlevnad ir beroende av strandmilj6er? Inget talar f6r att si dr fallet.

Minga av vira mest uppskattade bebyggelsemiljoer, for boende och
besokare, ligger vid vattnet. De nuvarande strandskyddsbestimmel-
serna dr alltfor onyanserade och leder till stora vilfirdstorluster. Sjonira
byggande borde underlittas, sa linge inte den attraktiva vattenkontakten
privatiseras. I titortsbebyggelsen ser vi det som en sjdlvklarhet att det
alltid ska finnas promenadstrik for allmidnheten lings vatten.

Enligt var mening racker det med att kommunens 6versiktsplan
anger att det ska finnas ett antal naturomridden som absolut maste
limnas orérda och dir bebyggelse inte ska vara tilliten. Sedan skulle
det vara upp till de lokala politikerna att bestimma hur andra sj6ar ska
hanteras. En férhoppning dr att den delegation som inrittats for att se
over tillimpningen av strandskyddsreglerna (direktiv 2013:27) resulterar
i en nyansering av strandskyddsbestimmelserna.

Handikapp och tillganglighet
Det tredje exemplet pa regler som férutom den avsedda effekten ocksa
tir negativa bieffekter ror kravet p4 tillginglighet och handikappanpass-
ning av bostdder. Ocksa detta regelverk dr inrittat med goda ambitioner,
att dven fysiskt funktionshindrade ska ha mojlighet att besoka och bo i
nybyggda eller moderniserade bostider. I logikens namn kan man undra
varfor denna lagstiftning enbart giller flerbostadshus, och varfér man
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inte tog steget fullt ut och ocksé inkluderade radhus och villor.

Problemet ér att denna ambition ocksd har en baksida. Den ligen-
hetsutformning eller ligenhetsanpassning som dr nédvindig for att
garantera tillgingligheten ér ofta kostsam. Tillgingligheten har ett pris
som, om man stiller det pa sin spets, innebir en ny typ av utestingning:
att den som inte har rad stills utanfor. Kravet pa handikappanpassning
innebir i realiteten att vi 6ppnar upp f6r en grupp, de med fysiska han-
dikapp och att vi stinger ute en annan, de med svag ekonomi.

Slutsatsen av detta dr inte att vi vill f6rorda att kravet pa handi-
kappanpassning avskaftas. Vir slutsats ir i stillet att nationella regelverk
som paverkar byggandet miéste foregas av konsekvensanalyser. Nir en
patryckningsgrupp eller opinion pétalar ett problem f6r politiken, en
brist i exempelvis luftkvalitet, buller, jimstalldhet eller tillginglighet ir
det litt att kiinna sympati for forslagsstillarnas krav pa dtgirder, och
det dr svirt att avvisa ett krav som pi ett patagligt sitt skulle forbittra
livskvaliteten for en viss grupp medborgare. Med en konsekvensanalys
som belyser savil den avsedda effekten som de sidoeffekter som upp-
kommer dr det rimligt att tro att klokare beslut skulle fattas.
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— roller och rollfordelning i
infrastrukturplaneringen

Det dr rimligt att anta att kommunens beslutsfattare frimst ser till vad
som dr bist f6r den egna kommunen. Fragan dr nir detta kan tinkas
std i strid med regionala och nationella intressen. Nagra uppenbara fall
ir foljande. Om riksdagen bestimt att Sverige ska ha kidrnkraft maste
avfallet forvaras nigonstans, och da kan det vara rationellt att tvinga en
kommun att acceptera lagring inom kommunens grinser. Detsamma
giller om riksdagen bestimt att ta emot ett visst antal flyktingar och
enskilda kommuner vigrar ta emot sin andel.

Ocksa ur perspektivet stadsplanering och byggande édr det knappast
acceptabelt att en enskild kommun for en politik som stér i konflikt med
den nationella politiken och ett allmint perspektiv. Kommunerna kan
ha olika skl till att prioritera det egna lokala intresset framfér det sam-
hilleliga. Om kommunen bara bygger lite grand fir den behilla mer av
sina gronomraden och hiller samtidigt fastighetspriserna uppe. Sirskilt
kan kommunen vinna pa att inte bygga billiga bostidder och dirigenom
riskera att svagare grupper med hogre sociala kostnader flyttar in.

Om vi diskuterar kirnavfall eller ensamkommande flyktingar, sa
har staten, pa olika sitt markerat (med morot och piska) att detta
nationella intresse méste fi genomslag i kommunernas planering och
beslutsfattande. S dr det inte inom omradet stadsbyggande. Enligt
vir mening finns det starka skil f6r att i integrerade storstadsomriden
lyfta en rad beslut som ror stadsbyggande frin den kommunala nivin
till den regionala.

80



7.STAT, REGION OCH KOMMUN - ROLLER OCH ROLLFORDELNING | INFRASTRUKTURPLANERINGEN

Sen kan man friga sig om det i alla ligen ricker att lyfta frigorna
till den regionala nivin. Vi kommer da in pé frigan om vad som egent-
ligen dr riksintressen. Om regionens utveckling paverkar nationens
utveckling kan det rimligen vara ett argument for att staten ska kunna
paverka regionens utveckling i vissa avseenden, till exempel byggandets
omfattning. Man kan ocksa tinka sig att staten gér in i andra situationer
ddr man anser att en region fattar felaktiga beslut (en mer ingdende
diskussion om riksintressen finns i kapitel 6). I det sammanhanget
maste ocksa diskuteras att om man ger staten ritt att fatta vissa beslut
ir ju frigan om vad man ska forvinta sig att staten kommer att styras
av for intressen: Ger man staten mer makt kan den naturligtvis ocksa
missbrukas, till exempel att en regering straffar regioner dir man rostat
pa de politiska motstindarna.

Samhillsekonomiska kalkyler
pa gott och ont

I dagens system for infrastrukturbyggande har staten genom Trafikver-
ket en dominerande roll. Verkets prioriteringar av (storre) investe-
ringar ska i princip goéras med hjilp av samhillsekonomiska kalkyler,
dven om Trafikverket pd sin webbplats slr fast att ocksd andra mer
politiska bedémningar spelar in. Det finns alltsd fall dir projekt som
enligt Trafikverkets samhillsekonomiska kalkyler inte ir lonsamma
indi genomfors.

Grundtanken bakom en samhillsekonomisk kalkyl ir att den ska
omfatta samtliga effekter av ett beslut och att si mycket som mojligt
av dessa ska matas i pengar. Nir det giller exempelvis viginvesteringar
kan plussidan av en ny eller forbittrad vig innefatta kortare restider,
firre olyckor och mindre buller etc. P4 minussidan ligger vanliga inve-
sterings-, drift- och underhallskostnader samt att mark som kanske dr
virdefull for jordbruksproduktion tas i ansprik. En vig har emellertid
ocksa andra effekter. Den kan bide pa gott och ont paverka méjligheten
att bygga ut staden genom att barridrer tas bort eller skapas. Den kan
paverka ndringslivet pa orten och dirmed sysselsittningsmojligheter
och den ekonomiska utvecklingen.

Det finns en lang historia bakom anvindandet av samhillsekono-
miska kalkyler men ocksa en historia av kritik. Exempelvis har forskaren

81



GORAN CARS « THOMAS KALBRO « HANSLIND

Jan-Eric Nilsson i flera rapporter under ménga ar kritiserat regeringen/
Trafikverket for att inte prioritera de projekt som dr mest samhillseko-
nomiskt 16nsamma (se till exempel Jansson och Nilsson, 1989, for ett
tidigt inldgg). Han ger en ling lista pd mycket olonsamma projekt som
trots detta genomfordes.

Om man ser att "verkligheten” avviker fran det officiella malet kan
denna skillnad hanteras pd tva sitt. Det forsta dr att forsoka tvinga
verkligheten att nirma sig malet, det vill siga se till att kalkylerna spelar
en storre roll for vilka projekt som faktiskt genomférs. Det andra alter-
nativet ar att andra mélet att de samhillsekonomiskt mest lonsamma
projekten ska genomf6ras.

Ett forsta argument f6r detta andra alternativ ér att kalkylerna inne-
haller stora osdkerheter. Det finns till exempel stor spridning i mitningar
av virdet av tidsbesparingar eller tidsforluster och det ér inte si konstigt.
Vad ir det virt att spara 15 minuter pa vag till jobbet varje dag? For en
stressad sméabarnsforilder kan det ha stort virde, men for den som har
ett “fritt” arbete kan 15 minuter pa en buss eller sparvagn anvindas f6r
att ldsa saker som man annars skulle ha gjort pa jobbet. En lite lingre
torutsigbar tid kan anses bittre dn en i genomsnitt kortare resa ddr det
ibland blir stora forseningar.

Eftekter pi ndringslivet dr svira att beddma och i efterhand ser
vi inte sillan att de resurser som lades ned inte gav avsedda effekter.
Ett talande exempel dr satsningarna pa att forbittra vigarna till Saab-
fabriken i Trollhittan. Det finns ocksd lingsiktiga effekter som dr svira
att bedéma. En viss vigstricka i sig kanske inte ger si mycket nytta,
men nir man byggt ytterligare nigra vigbitar fir vi kanske en stor ef-
tekt. Virdet av exempelvis S6dra och Norra Linken i Stockholm beror
delvis pd om och nir Osterleden byggs och Stockholm dirmed fir en
hel ringled.

Men vi miste ocksé acceptera att politik handlar om att l6sa upp-
levda problem och att tillgodose olika medborgarintressen. Det ska vara
rittvisa mellan regioner och om det dr viktigt for att vinna ett val att det
gar bra i ett nyckelomrade, ligger det i demokratins natur att politikerna
vill satsa lite extra just dér (se till exempel Lind, 1980). Det kan ocksi
handla om rittvisa mellan olika delar av en stad och behovet att forsoka
lyfta vissa stadsdelar. De miljarder som liggs ner pa att forbittra E18
i Stockholm f6rbi Tensta-Rinkeby i Stockholm dr dtminstone delvis
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motiverade av sddana hinsyn, d&ven om den valda 16sningen kanske inte
ir den allra bista for stadsdelarna.

Den slutsats vi drar av detta dr att tanken att vdga ihop allt, eller
dtminstone nistan allt, i ett mitt bor 6verges. For- och nackdelar hos
olika tinkbara projekt ska naturligtvis redovisas men det kan goras pa ett
enklare och mer direkt sitt i relation till olika politiska mal. Det handlar
mer om négon form av checklista, dir effekter i olika dimensioner anges
pa ett 6verskadligt sitt, och sedan fir det bli en politisk diskussion
om vilka projekt som ska prioriteras. Enklare och f6r medborgaren
begripligare mitt, som investeringskostnad per férvintad resa under en
viss tidsperiod, tror vi 4r viktigare att utveckla. Ett exempel dr nir det i
medierna redovisas hur stora statens subventioner av Kungliga Operan
ir i relation till varje sild biljett.

Vidare ir det sjilvklart viktigt med forskning om vigars effekter
och lonsamhet och ocksi att forskare deltar i debatten och kritiserar
forslag som de bedémer har liten nytta i forhillande till kostnaderna.
Det ir sirskilt viktigt att analysera om ritt metoder anvinds for att till
exempel minska antalet olyckor. Skulle olyckorna kunna minskas mer
om resurserna lades pa A i stillet for pa B? Eller dnnu bredare - ska
man sinka hastighetsgrinserna eller investera i bittre vigar?

For att fa ritt beslut dr det kanske dnnu viktigare pa vilken nivd
besluten fattas och att konsekvenserna av besluten dr synliga dn vilket
formellt beslutsunderlag man ska ha. Nista avsnitt fokuserar pa den
friagan.

Staten och regionernas roll

Pi Niringsdepartementet och Trafikverket finns en aldrig sinande ko
av regioner och kommuner som vill ha pengar till just sina infrastruk-
turprojekt. Att fi en ny vig eller jirnvig prioriterad kostar ju inget for
regionen och kommunen. Det finns all anledning att tro att manga av
de projekt som klassats som klart olénsamma (oavsett hur lonsamhet
mits) beslutas som resultat av patryckningar frin lokala och regionala
lobbyister. Vad kan man géra at detta?

Problemen med politiska patryckningar gar naturligtvis inte att
undvika helt eftersom staten rimligen méste ha ansvaret f6r den inter-
regionala infrastrukturen. Som betonas av Bjorn Hasselgren (2013) finns
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det emellertid fordelar med "slutna” finansieringssystem, det vill siga att
staten oronmirker vissa sektorsanknutna intikter (till exempel bilskat-
ter) till kostnader for infrastrukturen. Om de totala investeringarna ska
oka miste dessa skatter hojas och di blir det en press pa sektorn att
halla tillbaka sina krav. Det finns tydliga teoretiska motiv for att inte
oronmirka vissa skatteintikter till vissa anvindningsomraden, nimli-
gen att pengarna kan géra mer nytta inom andra omriden. Om nyttor
emellertid dr svira att mita ska man enligt vir mening vara mycket
tveksam till mojligheten att en sektor fir investeringar utan att betala
for dessa. Knyter man samman intikter och kostnader inom en sektor
minskar man risken att ndgon driver projekt med lag nytta eftersom
det di blir nigon annan inom sektorn som fir betala. Om alla visste
att andra jarnvigsprojekt skulle liggas pa is samt att banavgifter och
biljettpriser skulle héjas om den dyra Botniabanan byggdes, skulle det

skapa en mer balanserad debatt om projekt som detta.

En tankbar modell for planering och
byggande av infrastruktur

En méjlig modell for finansiering av infrastruktur ir att en statlig resurs
6ronmirks for infrastrukturkostnader. Storleken pa detta belopp baseras
i ett politiskt beslut om vad som uppfattas som 6nskvirt for att tillgodose
nationella och regionala transportbehov. Hir gors en sammanhallen
bedémning av resurser kontra olika nationella intressen, det vill siga
hur tillgingliga statliga resurser ska fordelas mellan infrastruktur, f6r-
svar, hogskola, bidrag till kommunerna for skola och barnomsorg etc.
Denna bedémning av vad som ur ett nationellt perspektiv dr en
optimal férdelning mellan olika politikomriden kan dock modifieras om
det visar sig att regioner och kommuner ér villiga att bidra med mer dn
marginella belopp for att till exempel finansiera ytterligare infrastruktur.
Om man ser medfinansiering utifrin dagens system kan detta tolkas
som att det blir "fel” resultat. Medfinansiering gor att mindre 16nsamma
projekt gar fére mer lénsamma projekt, och det har i statliga utredningar
funnits en oro for att “fel” projekt genomférs om medfinansiering far
paverka ordningen mellan olika projekt. Enligt vart synsitt finns inget
’ritt och fel” hir, utan enbart olika beddmningar och virderingar. Vill
en region ligga mer eller mindre pengar pa infrastruktur si dr det
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deras ritt att gora en sidan prioritering, dven om det skulle innebira
att vad som framstir som samhillsekonomiskt 16nsamma projekt inte
genomfors i en region, medan samhaillsekonomiskt olénsamma projekt
genomfors i en annan. Si linge regionen betalar sjilv dr det deras sak
att gora sidana prioriteringar.

Den nationella resursen for infrastruktur delas alltsa i tva delar. Den
forsta delen ska anvindas till den nationella/interregionala infrastruk-
turen och hir sker ytterst en prioritering av riksdag och regering, savil
av beloppets storlek som av vilka projekt som ska prioriteras. Den andra
delen fordelas mellan regionerna i proportion till deras invinarantal.
Staten gor ingen bedémning av hur stora behoven ir i olika regioner
eller var projekten dr mest I6nsamma utan alla fir lika mycket. Man kan
tinka sig mer sofistikerade fordelningsmodeller, med hinsyn tagen till
lige i relation till andra orter, orts- och befolkningsstruktur, gleshet och
ekonomisk kraft, men vi 4r tveksamma till sidana modeller eftersom vir
erfarenhet sdger oss att alla bara tittar pd effekterna f6r sin region och
forsoker se till att det blir en modell som gynnar just dem.

Detta betyder att varje region fir ett specifikt belopp som ér 6ron-
mirkt for infrastruktur, men som med denna restriktion kan disponeras
helt fritt f6r de investeringar (underhall, nya projekt eller trimning/
kapacitetsforstirkning av existerande infrastruktur) som regionen upp-
fattar som de mest angeldgna. I denna situation kan man tinka sig att
vissa regioner bedémer att det belopp som tilldelats dr tillrackligt for
att klara 6nskvirda satsningar pa infrastrukturen. Men man kan ocksa
tinka sig regioner som tycker att beloppet inte ir stort nog for att ticka
investeringsbehov som man bedomer som angeligna for utveckling och
tillvixt. I sidana situationer kan det finnas en betalningsvilja f6r att
mojliggdra ytterligare infrastrukturinvesteringar, som di maste bekostas
med andra resurser.

Kompletterande kommunal och regional
finansiering av infrastruktur
I de fall som kommuner och regioner vill investera mer i sin egen infra-
struktur dn det man fir av staten, finns flera olika mojligheter. En dr att
gora detta via skattefinansiering. Forslag frin politikerna kan formuleras
ungefir sa hir: "vi hojer skatten med en krona och bygger den nya f6r-
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bifarten”, eller "vi gér nedskdrningar i dldreomsorgen, men i gengild
lovar vi en ny rondell vid stadsentrén”. Men det finns andra alternativ!

Finansiering som kompensation for 6kade mark

och fastighetsvarden
Mer sannolikt dn att lokalt eller regionalt 6nskvird infrastruktur finan-
sieras med hjilp av skatter, dr att de fortroendevalda forsoker fa fram
resurser genom att fundera 6ver vilka virden en forbittrad infrastruktur
kan skapa. En sidan analys skulle ge en vigledning f6r hur nyttor och
kostnader skulle kunna férdelas mellan olika berérda parter. Hir tror vi
framfor allt att indrade mark- och fastighetsvirden spelar en viktig roll.

Nir ny infrastruktur tillkommer i titbebyggda omréiden uppstir som
regel mark- och fastighetsvirden genom den forbittrade tillginglig-
het som den nya infrastrukturen innebir. Mark som tidigare inte var
intressant for exploatering blir nu ekonomiskt méjlig f6r byggande och
befintliga fastigheter med en extensiv markanvindning (exempelvis
lager, uppstillningsplatser och ytkriavande industriverksamhet) blir nu
intressant for en mer intensiv anvindning (exempelvis kontor, detalj-
handel och bostider). Den méjlighet som ligger i denna forindring av
mark- och fastighetsvirden kan tas som utgingspunkt f6r forhandlingar
om nytta och kostnader, det vill siga férhandlingar i syfte att de aktorer
som kan gottgdra sig nytta av en infrastrukturinvestering ocksi ska
bidra till finansieringen av denna. Detta dr en variant av de argument
om virdeskapande processer som vi tagit upp i tidigare kapitel.

Trangselavgifter/vagtullar

En annan finansieringsméjlighet dr att ta betalt for utnyttjandet av in-
frastrukturen. Hir kan tringselskatten i Stockholm tjina som exempel.
Den har medfort reducerad biltrafik och betydande vinster i form av
minskad kobildning och tringsel. Intressant att notera dr ocksi att en
tolklig virderingsforindring av tringselskatten forefaller ha skett i och
med att denna inforts. I Stockholm fanns ett massivt motstind frin
manga innan tringselavgifterna inférdes. Inte minst mobiliserades ett
starkt politiskt motstind mot Miljpartiets dverenskommelse med
Socialdemokraterna pa riksplanet, som banade vig f6r inférandet. I
dag har denna kritik tystnat. Politiskt finns inga réster som kriver att
tringselavgifterna avskaffas, och dven folkligt finns en acceptans och
uttalat stéd hos ménga.
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Det dterstar att se om samma acceptans kommer att utvecklas i
Goteborg. En pedagogisk poing for att vinna acceptans for tringsel-
avgifterna dr att dessa kan anvindas for att finansiera utveckling av
infrastruktursystem och kollektivtrafik. I Géteborg har denna kopp-
ling mellan tringselavgifter och infrastrukturutveckling gjorts explicit
genom att avgifterna direkt kopplats till finansieringen av det vist-
svenska infrastrukturpaketet som bland annat rymmer den sa kallade
Vistlinken, en jirnvigstunnel med stationer under centrala Géteborg,
kollektivtrafiksatsningar samt nya bro- och tunnelférbindelser mellan
stadsdelarna norr och séder om Gota ilv.

OPS (offentlig privat samverkan) och rent privata I6sningar
Ytterligare en finansieringsmajlighet utgors av sé kallade OPS (offentlig-
privat samverkan) eller PPP (Public Private Partnership). Traditionellt
har infrastrukturinvesteringar anslagsfinansierats via den statliga bud-
geten. Det begrinsade utrymmet i statens budget har ibland inneburit
att samhillsnyttiga projekt fatt skjutas pd framtiden di investeringen
inte kunnat rymmas i budgeten.

OPS kan innebira att privata foretag tillhandahéller finansiering
tor infrastrukturprojektet som en del av sitt dtagande. Den offentliga
bestillaren betalar under drifttiden en arlig ersittning, alternativt att
det privata foretaget far ritt att ta ut brukaravgifter. Staten behéver
alltsa inte ta den initiala investeringskostnaden utan denna kostnad
kan spridas 6ver projektets livslingd. I och med detta ér ett tungt ar-
gument f6r OPS-16sningar att dessa innebdr att prioriterade projekt
kan tidigarelidggas och att risker kan spridas. Som ett argument f6r
OPS-16sningar har ocksd anforts att det dr en upphandlingsmodell
som innebir att man kan uppna hogre effektivitet och bittre kvalitet i
byggandet. OPS-16sningar praktiseras i ett flertal linder, men i Sverige
har anvindningen varit blygsam. Nagra projekt (Oresundsbron och Bot-
niabanan) har finansierats med statlig uppléning via ett sarskilt statligt
bolag. Mer renodlade OPS-16sningar kan vi se i fallet Arlandabanan
och det aktuella projektet med Nya Karolinska Solna.

Hittills har regeringen oavsett politisk sammansittning visat ett
ganska ljumt intresse f6r OPS-16sningar. Huvudargumentet mot dessa
16sningar har varit att staten kan lana billigare genom Riksgilden till
de olika investeringarna. Ett annat motargument ér att man binder
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upp framtiden och att angeligna behov som aktualiseras blir svira att
genomfora om resurser méste avsittas for att avbetala tidigare OPS-
projekt.

Mer renodlade privata alternativ vore dock intressanta att testa
for olika typer av infrastrukturinvesteringar, exempelvis att en privat
aktor far genomfora projekt med egen finansiering och med ritt att ta
ut avgifter under en lingre period. P4 det sittet binder inte stat eller
region upp sig for ett lingt dtagande. Ett exempel pd sidan finansiering
ir Arlandabanan.

Hur ska infrastrukturen planeras?

Vi har ovan foresprikat ett system for infrastrukturbyggande som inne-
bir att roller och rollférdelning forindras. Ett effektivt infrastruktur-
system for framtiden forutsitter nya former f6r samspel mellan stat,
region, kommun och niringsliv. Staten maste ha en huvudroll nir det
giller prioritering av projekt och resurser for infrastrukturprojekt som
har internationella kopplingar, som ir av nationellt intresse och som
handlar om mellanregional samordning. Vi ser heller inga skil, eller
tecken som talar for, att statens ekonomiska engagemang for infra-
struktur skulle minska.

Parallellt med denna renodling och avgrinsning av statens roll for
infrastrukturférsérjningen ser vi starka skl for att 6ka det regionala
ansvaret for planering av lokalt och regionalt angelidgna infrastruktur-
investeringar.

Vi dr 6vertygade om att systemet med kompletterande regional
eller privat finansiering kommit for att stanna. Att Trafikverket tydligt
har markerat att medfinansiering rutinmassigt ska provas ger en tydlig
signal dven inom ramen fér dagens rollférdelning. Inte heller hors
frin politiskt hall nigra avgérande invindningar. Frin kommuner och
regioner som deltagit i medfinansierade projekt finns positiva rappor-
ter i form av snabbare processer och “bra slutresultat”. Snarare in att
diskutera medfinansieringens vara eller icke vara ser vi det som rimligt
att diskutera dess former.

I dag upplever inte sillan kommuner och regioner att de har kni-
ven mot strupen, man upplever sig tvingade att medfinansiera for att
Trafikverket ska prioritera ett visst projekt. Med vért férslag om en
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sirskild resurs for regionala investeringar ges berérda kommuner/re-
gioner beslutanderitten 6ver hur dessa tillgingliga, statliga, resurser ska
anvindas. Om man ser ytterligare angeligna behov kan man satsa egna
medel for att realisera fler projekt dn de som statens medel ricker till.

Vibedomer att detta sannolikt kan bidra till en effektivare anvind-
ning av resurser. Med dagens ordning och Trafikverket som huvudan-
svarig dven for regionala vigar finns en uppenbar risk for att kommuner
och regioner kriver en 6verstandard (trots att man medfinansierar) som
inte dr motiverad, eller att kommunalt eller regionalt hégt prioriterade
projekt rankas ligre av Trafikverket och inte tilldelas resurser.

Om regionerna ges det fulla ansvaret for det regionala vignitet dr
det osannolikt att precis de projekt som i dag byggs skulle bli genom-
f6rda. Sannolikt skulle négra av dem ges lagre prioritet till forman for
projekt som i dag inte dr prioriterade for genomférande pa Trafikverket.
Vir overtygelse dr att regionerna med en given statlig resurstilldelning
skulle ha savil kunskap som incitament att férdela dessa resurser till de
projekt som ger storst regional nytta. Resultatet skulle bli en effektivare
anvindning av samhillets resurser till infrastruktur. Som vi aterkommer
till kommer tydligare krav pa regionernas bostadsbyggande ocksi att
paverka hur infrastrukturprojekt prioriteras.

Kommunala och regionala intressen

Det kommunala planmonopolet skapar ofta stora problem nir infra-
struktur ska byggas. I ett forskningsprojekt vid KTH har frigorna "var-
for tar det sd lang tid och varfor blir det sa dyrt?” stéllts (Cars, Malmsten
och Tornberg, 2009). Slutsatsen dr att det kommunala planmonopolet
ir en av bovarna i dramat. Vi kan ta exemplet med jirnvigsprojektet
som forbinder punkterna A och B. Investeringen dr starkt 6nskvird ur
regional synvinkel. Den skulle frimja tillginglighet, ekonomisk tillvixt
och bidra till minskad miljopéaverkan. Den samhillsekonomiska vinsten
ar stor. Men detta dr inte oproblematiskt, f6r mellan kommunerna A
och B ligger kommunen C, som inte skulle fi nimnvirda férdelar
av investeringen, men som skulle drabbas av nackdelar i form av
buller. Aven i de fall denna nackdel ir marginell saknar kommunen
C incitament att bejaka investeringen. Tvirtom, dven en marginell
negativ paverkan innebir praktiskt taget alltid att en lokal opinion mot
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projektet etableras. Aven om siledes den regionala nyttan ir stor och
den lokala oldgenheten liten saknar kommunen C incitament att bejaka
den samhalleligt bista 16sningen.

Fallet Burlév stiller fragan om regionala kontra lokala intressen
pa sin spets. Exemplet pekar med stor tydlighet pd ineffektiviteten i
regelverk och praxis ndr det giller att viga lokala effekter av ett projekt
mot de regionala/nationella. Kommunernas mojlighet att ligga in veto
mot projekt av nationell betydelse dr visserligen borttaget ur miljélag-
stiftningen, men mojligheterna att stoppa, férandra eller férsinka ett
projekt dr otaliga.

EXEMPLET BURLOV OCH TVA NYA JARNVAGSSPAR

Strax fore midsommar 2008 naddes en dverenskommelse mellan Banverket,
Burlévs kommun och Region Skédne om utokad kapacitet — fran tva till fyra spar
- pa strackan Arlov—Flackarp. Darmed sattes punkt for en mycket langdragen
process, som har rymt stora motsattningar mellan berérda aktorer.

En narmast total samsyn har funnits om behovet av kapacitetsutbyggnad
och om dess strategiska betydelse. For att kunna dra nytta av de stora sats-
ningarna pa Citytunneln i Malmo forutsétts en utbyggnad av sparen pa Sodra
stambanan. Den flaskhals som denna stracka utgor skulle an mer forstarkas i
samband med den framtida utokningen av tagtrafiken. En fordrojning av ut-
byggnaden av sparkapaciteten skulle f& betydande negativa konsekvenser i
form av kapacitetsproblem som hdmmar transporter och tillvaxt, pendling och
arbetsmarknadsforstoring samt miljobelastning da taget valjs bort till forman
for bilen.

Utbyggnaden av sparkapaciteten ar i sak en nationell och regional fraga,
men beslutanderatten ligger till stor del pad kommunal niva. Vad striden har gallt
arom utbyggnaden ska ske i markplanet, nergravd i "trdg”eller i tunnel.

Banverket har forordat en markférlaggning. Banverkets motstand mot ett
tunnelalternativ motiveras med att detta inte kan forsvaras samhallsekonomiskt
och att det skulle ta finansiella resurser fran andra angeldgna jarnvagsprojekt.

Kommunledningen i Burlévs kommun har kravt att sparen ska forlaggas i
tunnel genom Akarp. Kommunens motstdnd mot andra lésningar &n tunnel-
forlaggning har berott pa konsekvenserna i form av buller och barrigreffekter.
Burlévs kommuns krav pa att de nya sparen genom Akarp ska férlaggas i tunnel
betraktades lange som ett absolut krav.
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Planmonopolet ar boven

Det kommunala planmonopolet sig dagens ljus i 1947 4rs byggnads-
lagstiftning och forstirktes i 1987 ars plan- och bygglag. Det inne-
bar att kommunerna har ritt att bestimma var, nar och hur det ska
byggas. Planmonopolet var ett viktigt instrument f6r omvandlingen av
Sverige fran jordbruksland till urbant industrisamhille. 1951 och 1971/74
genomférdes kommunreformer. Syftet med dessa var att i effektiva
former tillgodose det framvixande samhillets behov av bostider,
skolor, infrastruktur och annan samhillsservice. Planmonopolet gav
kommunerna den makt som behévdes for denna omvandling. De kunde
i samordnade former utveckla planer f6r att méjliggora de befolknings-
omflyttningar och omstillningar som det framvixande industri- och
tjdnstesamhillet krivde. I dag stir samhallsplaneringen infor nya ut-
maningar som behéver helt andra instrument.

Problemen med planmonopolet ir flera. Dagens samhillsbyggande
karaktiriseras i 6kad grad av en sammanflitning av offentliga och pri-
vata intressen. De 6msesidiga beroendena ir tydliga. Avgorande for
en orts utveckling dr hur samspelet mellan olika aktdrer fungerar. I
denna verklighet blir det orimligt att en av samarbetsparterna, kom-
munen, har ett monopol som maktmedel. Lika otillfredsstillande ir
det att kommunen ofta hamnar pi tvé stolar i och med att man bade
ir markigare och ansvarig for att bevaka ett allménintresse. Samtidigt
som kommunen vill att deras mark ska fi ett hogt virde, i konkurrens
med andra markégare och byggare, ir man "domaren” som bestimmer
over byggandet.

Ett annat problem ir att minga frigor som tidigare var lokala har
blivit regionala. Forbittrade kommunikationsméjligheter har innebu-
rit att vdra bostads- och arbetsmarknader vuxit. I dag bor manga i en
kommun, jobbar i en annan och har sin fritid forlagd till en tredje. I
denna verklighet blir det kommunala planmonopolet destruktivt. Det
skapar incitament till att dka snilskjuts (det vill siga man inser att en
viss investering dr nodvindig eller 6nskvird, men forlitar sig pd att andra
aktorer ska svara for denna). Det kan exempelvis gilla bostadsbyggande
i tillviixtregioner. Trots att alla kommuner kan se ett okat bostadsbyg-
gande som nodvindigt for fortsatt tillvixt, finns det ofta kommuner
vars bostadsbyggande dr mycket litet. Den outtalade forhoppningen dr
att andra kommuner i regionen ska ta ansvar f6r byggandet. En kom-
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munledning som vill ta sitt ansvar kan ocksd mota lokala opinioner och
missnojespartier som gor det svart f6r en kommun att ta ansvar nir man
inte kan samordna sig med andra.

Kommunernas agerande ir rationellt ur ett lokalt perspektiv, men
ineftektivt ur ett regionalt och samhilleligt perspektiv. Med stod i plan-
monopolet har kommunerna i de vid KTH studerade fallen bidragit till
att samhilleligt angeligna investeringar blivit stoppade, eller kraftigt
forsenade och visentligt fordyrade.

Mot en ny ordning

Brister i den mellankommunala samordningen tillater linsstyrelsen att,
enligt 11 kap. PBL, 6verprova en antagen detaljplan. Om denna star i
konflikt med en regional eller mellankommunal strategiskt viktig in-
frastruktursatsning ska linsstyrelsen ingripa med ett planforeldggande.

Det har under dren diskuterats att begrinsa planmonopolet och det
kommunala "vetot”. Det ska dock mycket till for att statsmakterna ska
ta initiativ till en lagstiftning som skulle begrinsa kommunernas makt
i dessa avseenden. Men frigan kan stillas pd sin spets om nationella
eller regionala intressen mdste ges prioritet och en kommun vigrar att
acceptera det.

Sedan mojligheten till statligt planféreliggande infordes giller inte
lingre den kommunala vetoritten for trafikanliggningar. I fall dir ett
eventuellt planféreliggande blir aktuellt ska dock kommunens dsikt
tillmitas stor betydelse. Hittills har ett planféreliggande aldrig fullfoljts.

Vir slutsats av detta kapitel dr att mycket talar for att utmana det
kommunala planmonopolet. Att kriva dess avskaffande vore vl ett sisy-
fosarbete, men argumenten for att férindra dess innebord och tillimp-
ning kinns si pass angeligna att de inte kan undanhillas. Relationen
mellan privat och offentligt har férindrats under de senaste artiondena.
Fran att ha varit tva skilda sfirer med olika mandat och roller 4r man
i dag intimt sammanfldtade. Effektiva processer och bra projekt kriver
tortroende och fullt samarbete. I det liget blir "planmonopolet” ett
kontraproduktivt maktmedel.

Sveriges planeringsprocesser dr inte tidsenliga. Vad som behovs for
att effektivt kunna styra mot en 6nskvird utveckling dr nya beslutsforum
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som dr anpassade till de samhillsférindringar som skett. En, ur effekti-
vitetsaspekt, starkt onskvird fordndring dr att frigor om infrastruktur-
planering flyttas frin den kommunala beslutsagendan till ett regionalt
beslutsforum. Utdver infrastrukturfrigor menar vi att bostadsfrigor
i regioner med bostadsbrist bor lyftas till en regional niv, si att en
samplanering mellan bostadsbyggande och infrastruktur kan ske utifrin
de statliga krav pd bostadsforsorjning som togs upp i tidigare kapitel.

Nir idén om ett nytt infrastruktur- eller annat projekt med regional
biring vicks, bor detta i ett tidigt skede analyseras utifran vilka lokala
och regionala/nationella effekter det kommer att fi. Detta maste goras
i samordnade former. For att undvika de konflikter som i dag ar legio
miste berérda nationella myndigheter, kommuner och privata intres-
senter alla vara aktiva parter. I denna inledande fas ska frigan besvaras
om huruvida det finns skil att gi vidare med projektet eller ej. Om
bedémningen dr att projektet bor genomforas, méste parterna besluta
om en arbets- och processordning for det fortsatta arbetet. De miste
vara eniga om vilken typ av underlag som ska tas fram och vilka frigor
som ska fokuseras i miljokonsekvensbeskrivning och andra analyser. En
sidan arbetsordning skulle i ménga fall kunna tas fram i konsensus och
innebira att processen blev snabbare och effektivare. I de fall konsensus
inte kan nas forefaller det rimligt att det regionala organ vi foresprakar
far besluta om den fortsatta processens struktur.
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8. Regelverket for planering och
byggande

Plan- och bygglagens (PBL) utformning ér en pusselbit pa vigen mot
ett okat byggande av bostider och infrastruktur. Nir forutsittningar for
byggande dr uppfyllda fir inte lagstiftningen forhindra, forsvéra eller
onddigt forsena byggprojekt.

Planering och tillstindsgivning enligt PBL 4r — genom det kom-
munala planmonopolet — i grunden en kommunal uppgift, dven om
staten/ldnsstyrelsen kan ingripa i den kommunala planeringen nir det
giller riksintressen, mellankommunala fragor, miljokvalitetsnormer,
strandskydd och frigor som r6r minniskors hilsa och sikerhet.

PBL:s plan- och tillstindssystem ser pd kommunal nivé i huvudsak
ut pd foljande sitt (och illustreras i figur 8.1). P4 en 6vergripande niva
finns oversiktsplaner och pd en mer konkret niva detaljplaner. Over-
siktsplanen dr endast vigledande, medan detaljplaner dr bindande f6r
de tillstindsbeslut som ges enligt PBL, det vill siga bygglov, marklov
och rivningslov. Nir det giller storre byggprojekt miste alltid en de-
taljplan upprittas.

Sedan tillkomsten av PBL ar 1987 har det skett visentliga samhalls-
torindringar. Bland annat har avskaffandet av det statliga bostadsfi-
nansieringssystemet och en 6verging till marknadsorienterat byggande
medfort att kommunerna i mycket stor utstrickning miste forlita sig
pa privata initiativ for att ny bebyggelse ska komma till stdnd. Det har
alltsd skett en maktforskjutning pa bostadsmarknaden dir initiativet till
bostadsbyggande domineras av andra aktérer an kommunen. Planering
och plangenomforande sker dirfor i nira samverkan mellan den of-
fentliga och privata sektorn.
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Oversiktsplan

|

I Detaljplanekrav
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| Detaljplan
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Bygglov Bygglov

(hela 2 kap. PBL) (del av 2 kap. PBL)

Figur 8.1 Plan- och tillstdndssystemet enligt PBL. Heldragen linje illustrerar
bindande verkan for prévningen av ett byggprojekt, medan streckad linje visar
riktlinjer for prévningen.

PBL ir en ramlagstiftning som ger stora mojligheter att finna effek-

tiva arbetsformer for att forkorta sévil plan- som bygglovsprocessen.

Plangenomforandeutredningen (SOU 2013:34, s. 73) konstaterar dock

att det inte gors i sirskilt stor utstrickning.

En problematisk tillampning

PBL och dess tillimpning har fitt kritik som kan sammanfattas i ett
antal huvudpunkter (se SOU 2013:34, 5. 97-135).

Ivilken grad byggherrarna ska finansiera infrastruktur. Detta regleras
i s& kallade exploateringsavtal som tecknas relativt sent i processen
med kommunen, vilket ger dilig forutsigbarhet om byggherrens
ekonomiska dtaganden. Samtidigt har minga kommuner, i syfte att
fa till stind ett miljomassigt bra byggande, infort egna regler om
byggnaders tekniska utformning. Denna splittrade kommunala bild
har setts som ett hinder for ett effektivt byggande.

Samspelet mellan kommun och byggherrar behover utvecklas. Som
nimnts har kommunerna begrinsade majligheter att sjilva tillgo-
dose behovet av bostider. Det betyder att spelreglerna fér markna-
den maste bli tydligare och mer férutsigbara. Det giller forutom
sjdlva plan- och tillstindsprocessen och byggherrarnas ansvar {or
finansiering av infrastruktur dven formerna f6r kommunala mark-
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anvisningar. De senare innebir till exempel i regel att byggherren
ska betala alla planeringskostnader och utredningar som ska géras,
vilket skapar extra osikerhet f6r byggaren.
Detaljplanerna har fatt en ny karaktir. Fran att ha varit planer {6r
att reglera framtida bebyggelse har de 6vergitt till att bli en forsta
tillstandsprévning av konkreta projekt, som inte sillan utformas
innan den formella planprocessen piboérjas. Planerna har blivit allt-
mer detaljerade och kopplas ofta till s kallade gestaltningsprogram,
vilket kan ge bade rittsliga och praktiska komplikationer i det ef-
terfoljande bygglovskedet (Kalbro, Lindgren och Paulsson, 2012).
Denna utveckling strider mot grundtanken i PBL, som innebdr
att beslut om byggande ska tas i tvd steg. Detaljplanen ska i det
torsta steget behandla mer 6vergripande frigor, medan provningen
av bygglovet i det andra steget ska behandla detaljfrigor.
Efter detaljplanens sa kallade genomférandetid fortsitter planen
att gilla — sdvida den inte upphivs (vilket normalt sett inte sker).
Det betyder att det finns ett mycket stort antal inaktuella planer.
Nya byggprojekt inom sidana planer forsvaras pa grund av att moj-
ligheterna att avvika frin planen dr mycket begrinsade och att det
administrativa forfarandet att upphiva planen ir betungande. Det
betyder att regelsystemet i praktiken kan hindra framtida limpliga
byggprojekt.
PBL innehéller en ling rad krav fér att marken ska vara limplig
tor bebyggelse. Det krivs inte sillan omfattande utredningar som
bulleranalyser, geotekniska utredningar, dagvattenutredningar, luft-
téroreningsberdkningar, trafikutredningar, riskanalyser, artsinvente-
ringar, solstudier med mera. Utredningskostnaderna for byggherren
kan bli betydande.
De kriterier som finns i PBL f6r statens/linsstyrelsens moéjligheter
att ingripa i den kommunala planeringen ir allmint hallna och
ger dalig vigledning om vilket underlag som behovs f6r att kunna
beddma hur ett detaljplaneforslag och bebyggelse bor utformas i det
enskilda fallet. Det kan medfora att manga underlagsrapporter tas
fram f6rst ndr planprocessen dr relativt langt gingen. Nir planerings-
torutsittningarna klarnar, behover planforslaget inte sillan revideras,
med forseningar och kostnader som f6ljd. Som diskuterades i kapitel
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6 finns i dag en osikerhet om hur riksintressen ska tolkas och till-
limpas. (Se exempelvis Sveriges Kommuner och Landsting, 201r).

* Den administrativa hanteringen av medborgarinflytande, inklusive
mojligheter att verklaga detaljplaner och bygglov, uppfattas som
onodigt betungande. Samtidigt har det ifrdgasatts om inflytandet vid
samrid om dagens detaljplaner har nigon reell innebérd, eftersom
miénga och grundlidggande beslut redan fattats innan planprocessen
bérjar, se tidigare kapitel.

Sammanfattningsvis kan konstateras att plan- och tillstindsprocessen
helt klart uppfattas som ineffektiv och tidskravande. Det kan exempli-
fieras med data frin Stadsbyggnadsbenchen — en sammanslutning av
dtta kommuner i Stockholmsregionen — som redovisar tidsitgangen for
drygt 150 detaljplaner fran aktiv projektstart till dess att planen vinner
laga kraft, inklusive "vintetid”innan projektet aktivt startar. Dér framgar
att tidsdtgingen for "normalplanen” (medianvirde) ir 2,5 ir, se figur
8.2. Samtidigt kan konstateras att tidsvariationen ér stor — frin négra
ménader till cirka tio 4r.

Dagar

4500

4000

3500

3000 l

2500 I

2000
1500 Jl

I
1000 L
2,5ar
500

Figur 8.2 Tidsatgang, inklusive véntetid innan aktiv projektstart, till antagande och
eventuellt dverklagande av drygt 150 detaljplaner.
Kalla: Stadsbyggnadsbenchen.
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Statliga utredningar med forslag till
lagandringar
Hosten 2011 initierade bostadsminister Stefan Attefall flera utredningar
som bland annat skulle behandla si kallade kommunala sirkrav pé byg-
gandet, systemet for planering och plangenomfoérande, kommunernas
planberedskap och kommunala markanvisningar.

Byggkravsutredningen
Byggkravsutredningens har haft uppdraget att kartligga kommunala
skillnader i tillimpning och tolkning av byggnaders tekniska egen-
skapskrav. Utredningen har analyserat produktionskostnaden och pro-
duktivitetsutvecklingen nir kommuner stiller sinsemellan olika krav pa
byggandet, med nivier som gir utéver Boverkets byggregler.

1 Okat bostadsbyggande och samordnade miljokrav — genom enbetliga
och forutsigbara byggregler (SOU 2012:86) menar utredningen att kom-
munala sirkrav dr en ineffektiv metod for att d4stadkomma héllbar ut-
veckling. Det dr bittre att finna ett samordnat arbetssitt med forskning,
utveckling, uppféljning och utvirdering. En saidan samordning bér vara
ett led i utvecklingen av nationella foreskrifter, som ér de effektivaste
styrmedlen {6r utformning av bebyggelsen.

Plangenomférandeutredningen
Plangenomférandeutredningen har presenterat tva betinkanden — Ez#
effektivare plangenomforande (SOU 2012:91) och En effektivare plan- och
bygglovsprocess (SOU 2013:34).

Utredningen foreslar att bostadsbyggandet gors till ett lagreglerat
allmint intresse i PBL. Kommunen ska i 6versiktsplanen redovisa hur
bostadsbehovet ska tillgodoses de nirmaste tio dren och dirigenom
linkas PBL bittre till bostadsférsérjningslagen. PBL fortydligas ocksé
med att bostadsforsorjningen dr en sidan mellankommunal friga som
kan foranleda ett si kallat planforeliggande frin regeringen. Storre
tyngd liggs pd 6versiktsplaneringen. Frigor av 6vergripande karaktir,
till exempel miljokvalitetsnormer, mellankommunal samordning eller
riksintressen, bor alltsd vara utredda redan pa denna nivé infér den
efterfoljande dialogen mellan byggherren och kommunen om detaljpla-
nering och det konkreta byggprojektet. Medborgarinflytandet bor ligga

pa denna Gvergripande niva dir det finns en reell mojlighet att paverka.
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Detaljplanen ska vara ett renodlat genomforandeinstrument, se figur
8.3. Under planens genomférandetid ska normalt inte bygglov krivas
for att bygga i enlighet med planen. Om 6versiktsplanen uppfyller vissa
kriterier, bland annat att den tydligt redovisar markanvindningen i en
sa kallad omridesplan for en titort eller stadsdel, ska det under vissa
forutsittningar inte behdvas nigon efterfoljande detaljplan. Byggprojekt
kan da direkt provas i samband med bygglov.

Med tanke pi de minga problem som dr kopplade till inaktuella
detaljplaner foreslds att dessa planer delvis ska upphora att gilla efter
genomforandetidens slut. Direfter ska planerna endast reglera grund-
liggande fragor som markanvindning, trafikférsérjning och bygg-
nadshojder. I 6vrigt ska ny bebyggelse anpassas till omgivningens stil,
karaktir och byggnadsstruktur.

Slutligen foreslar utredningen att de formella lagkraven pd bade
oversiktsplane- och detaljplaneprocessen — med samrid och medbor-
garinflytande — begrinsas. Det ska vara upp till kommunen att bedéma
i vilka former man vill kommunicera med medborgarna.

Oversiktsplan

Omradesplan

: Detaljplanekrav Detaljplanekrav

' 1 1 upphdvt

' v v )

: Detaljplan E

' '

] 1

v l v
Bygglov Bygglov

(hela 2 kap. PBL) (del av 2 kap. PBL)

Figur 8.3 Plangenomférandeutredningens forslag till nytt plan- och
tillstandssystem. Heldragen linje illustrerar bindande verkan for prévningen av ett
byggprojekt, medan streckad linje visar riktlinjer fér provningen.

Kalla: SOU 2013:34, s. 200.
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Pagaende utredningar

Forutom de nimnda utredningarna pagar flera andra utredningar som
initierats av Regeringskansliet. Det giller bland annat samordningen
mellan PBL och miljébalken vad avser bullernormer. Syftet med ut-
redningen dr att underlitta planering och byggande av bostider i bul-
lerutsatta miljéer (direktiv 2013:5). Boverket ska utarbeta vigledande
underlag vid planering och byggande av bostider inom omriden som
ar utsatta for buller frin hamnar, industrier och annan liknande verk-
samhet (24 januari 2013). En delegation har inrittats for att titta pa
tillimpningen av strandskyddsreglerna (direktiv 2013:27). Vidare har
en utredning tillsatts f6r att se 6ver hur processen for 6verklagande av
kommunala beslut enligt PBL kan forenklas (direktiv 2013:53, se dven
avsnittet ”Overklaganden” nedan) och dven en parlamentarisk utredning
som ska se over regionplaneringens roll (direktiv 2013:78).

Kommentarer till utredningarna
Vi delar Byggkravsutredningens uppfattning att kommunerna inte ska
stilla sirskilda byggtekniska krav. Utredningen tar upp flera argument
tor detta. Vi vill sirskilt betona de krav pa byggteknisk kompetens i
kommunerna som detta stiller och risken for férseningar i projekt nir
byggnader ska anpassas till sirskilda krav i den enskilda kommunen.
Det finns ocksi en risk att krav gynnar mindre serisa féretag som vet
att kommunerna inte kommer att ha méjlighet att bedéma om kraven
uppfylls i praktiken och inte heller har nagra sanktioner. I praktiken
kommer dirfor vissa aktorer att kringga kraven.

Vi har ocksd mycket svart att tro att den tekniska utvecklingen
nir det giller byggnadstekniker och installationer som bidrar till lig
energiférbrukning skulle drivas pa av krav i en enskild kommun i Sve-
rige. Energisnilt byggande 4r en friga som star pa dagordningen i alla
linder och investeringar i att utveckla smarta energisnéla tekniker drivs
rimligen frimst av férekomsten av denna stora marknad.

Vi delar ocksd uppfattningen i Plangenomférandeutredningens
torsta betdnkande att grundldggande forutsittningar f6r exploaterings-
avtalen bor lagregleras och att avtalen blir offentliga i planprocessen.
Erfarenheter frin andra linder visar att férutsigbara principer om
finansiering och kostnadsfordelning ar viktiga i dessa sammanhang.
Enligt utredningen fir ett exploateringsavtal inte aligga en byggherre
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att bekosta si kallad social infrastruktur, som skolor och forskolor. En-
ligt var bedomning behover analysen av denna friga anpassas till en
situation ddr den sociala verksamheten finansieras med "pengsystem”
som bland annat ska ticka lokalkostnaderna. Att bygga en skola ska
da inte ses som en kostnad utan som en investering vars l6nsamhet
bestims av forvintat antal elever i skolan. Inget bér di hindra att en
exploator till exempel via ett dotterbolag stir for en investering i en
skola for att hoja omradets attraktivitet. Enligt vir mening behover
denna friga utredas vidare utifrdn férindringar i finansieringen av till
exempel skolverksamheten.

Var sammanfattande beddmning av Plangenomférandeutredning-
ens andra betinkande dr att f6rslagen kommer att férenkla och snabba
upp plan- och byggprocessen samtidigt som andra vinster kommer
att goras. Forslagen om nya former for medborgardialog kommer att
mojliggora ett mer konstruktivt informationsutbyte och dirmed dven
bittre mojligheter att redan i tidiga skeden av processen beakta med-
borgarsynpunkter. Forslagen om ett 6kat fokus pa en “omréidesplan”
kommer att medfora betydande effektiviseringsmojligheter genom att
detaljplaneringen och bygglovshanteringen kan ske i effektivare former
eller slopas. Men samtidigt innebir utredningens forslag att utfallet
av plan- och byggprocessen kan forbittras, bland annat genom tidiga
overviganden om 6nskvird bebyggelsestruktur och genom tidiga sam-
rid med linsstyrelsen for att skapa en bittre samstimmighet mellan
statliga och lokala intressen.

Overklaganden

Detaljplaner och bygglov 6verklagas till linsstyrelsen som forsta in-
stans, direfter till mark- och miljédomstolen och slutligen — under
forutsittning att provningstillstind beviljas — till Mark- och miljo-
overdomstolen (Svea hovritt). Handliggningen av overklagade drenden
far ofta kritik for att ta for ling tid. P4 linsstyrelserna dr den genom-
snittliga handlaggningstiden f6r 6verklagade detaljplaner g1 dagar och
for overklagade bygglov 170 dagar, men variationerna mellan olika lins-
styrelser dr stor (SOU 2013:34, s. 62).
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Vem ska ha ratt att 6verklaga? Och hur manga ganger?

Vem som ska ha ritt att 6verklaga — eller rittare sagt fi sin sak provad
— bestims i grunden av reglerna om egendomsskyddet i Europakon-
ventionen och i regeringsformen (2 kap. 15 § RF).

Vars och ens egendom ir tryggad genom att ingen kan tvingas avsta
sin egendom till det allminna eller till nigon enskild genom expro-
priation eller ndgot annat sidant férfogande eller tila att det allménna
inskrinker anvindningen av mark eller byggnad, utom nir det krivs
tor att tillgodose angeldgna allmidnna intressen.

Beslut enligt PBL kan berora egendomsskyddet genom att mark tas
i ansprak for exempelvis gator och vigar och genom bebyggelseregle-
rande bestimmelser pa en fastighet. Aven intilliggande fastigheter kan
drabbas av inskrinkningar i form av virdeminskning pa fastigheterna.
Enligt Europakonventionen ska begrinsningar och krav frin samhil-
lets sida, som ber6r den enskildes rittigheter eller egendom, kunna
provas i domstol. Med andra ord maste det finnas en majlighet for en
fastighetsdgare, som paverkas negativt av ett beslut om detaljplan och
bygglov, att kunna 6verklaga och f beslutet prévat av en domstol. Men
det dr i dag inte alldeles tydligt vem som ska ha ritt att 6verklaga, det
vill siga vem som ska anses vara “sakdgare” i olika situationer.

I en utredning som regeringen nyligen tillsatt 4r uppdraget att

* analysera om instanskedjan f6r verklagade kommunala beslut om
planer, lov och tillsyn kan férkortas

* analysera om handliggningen av 6verklagandena kan koncentreras
till ett antal linsstyrelser

* se 6ver mojligheterna att avgrinsa kretsen av sakigare — vilka som
har ritt att 6verklaga ett beslut — eller begrinsa klagoritten av beslut
om lov eller forhandsbesked

* se over huruvida det bor inforas en avgift for att 6verklaga beslut.

Vi anser att detta pekar i ritt riktning. Som vi diskuterade mer prin-
cipiellt i kapitel 3 finns i dag en asymmetri nir det giller medborgar-
nas moéjligheter att 6verklaga kommunala beslut. Genom att begrinsa
antalet instanser, inf6ra tydligare regler om vad som kan motivera att
en plan stoppas och effektivisera processer bor 6verklaganden bli ett
mindre problem. En administrativ avgift f6r uppenbara okynneséver-
klaganden i form av att man far betala kostnaderna for 6verklaganden
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anser vi ocksd dr bra. Sist men inte minst handlar det dock om att géra
bra planer som tillgodoser olika intressen si att "alla” inser att det dr en
rimlig kompromiss som det inte finns anledning att 6verklaga.

De skirpta kraven nir det giller kommunens bostadsforsorjningsan-
svar anser vi dock motiverar en 6kning av méjligheterna att 6verklaga.
Nimligen att en fastighetsigare eller byggherre ska ha moéjlighet att
overklaga ett kommunalt nej till bostadsbyggande eller om kommunen
pa ett orimligt sitt fordrojer planeringsarbetet. Detta ska kunna leda
fram till ett statligt planféreliggande, som i sista hand ska géra det
mojligt att anta planer mot kommunens eller regionens vilja.

Kompensation for “planskador”

En grundliggande utgingspunkt i PBL dr att beslut om fordndringar av
markanvindningen ska vara 16nsamma, det vill siga de totala férdelarna
ska overstiga nackdelar och kostnader. I PBL sigs att "Planliggning och
provningen i drenden om lov eller férhandsbesked enligt denna lag ska
syfta till att mark- och vattenomraden anvinds for det eller de indamil
som omridena dr mest limpade f6r med hinsyn till beskaftenhet, lige
och behov” (2 kap. 2 § PBL).

I PBL finns en uttrycklig reglering av i vilka fall en fastighetsidgare
kan fi ersittning pa grund av en detaljplan. Det avser dels inl6sen av
mark f6r allménna platser med mera (6 kap. PBL), dels inskridnkningar
i ritten att anvinda fastigheten (14 kap. PBL). For ovriga skador som
planen kan orsaka — till exempel att en fastighet fir utnyttjas pi ett
sitt som medfor virdesinkning pa en angrinsande fastighet — utgar
enligt praxis inte nigon ersittning (Sjodin med flera, 2011). Negativa
virdeeffekter ska i stillet provas inom ramen for den avvigning mellan
allminna och enskilda intressen som, enligt 2 kap. 1 § PBL, ska goras
vid beslut om en detaljplan.”

Om en enskild skada ér storre dn vad som skiligen bor tillgodoses
med hinsyn till allménintresset, utgor detta ett hinder mot att planen
antas. Detsamma giller om inte planen dr utformad med “skilig hin-
syn till befintliga bebyggelse-, dganderitts- och fastighetstorhéillanden
som kan inverka pi planens genomférande” (4 kap. 36 § PBL). Denna

5

Det finns dock vissa situationer, uppriknade i 14 kap. PBL, dir en fastighetsigare dr
berittigad till ersittning for beslut i en detaljplan.
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konstruktion av regelsystemet kan i princip medfora att en dtgird, som
totalt sett dr Ionsam, inte fir genomforas pa grund av att alltfér negativa
effekter uppkommer f6r en enskild.

EXEMPLET SLUSSEN | STOCKHOLM

Problematiken kan illustreras med den nya detaljplanen for Slussen i Stock-
holm. Planen innebar att nya byggratter i 4-6 vaningar tillskapades, med effek-
ten att huvuddelen av det befintliga sa kallade Glashuset kommer att skymmas
av de nya byggnaderna.

Planen overklagades till Mark- och miljddomstolen (Nacka tingsratt,
P 3602-12).% Agaren till Glashuset menade att den nya planen medférde stora
ekonomiska konsekvenser i bland annat hyresbortfall och forlorad investering.
Stockholms kommun anférde att denna negativa paverkan pa det enskilda
intresset dr liten i forhallande till hela planen. Domstolen gjorde samma be-
démning. Man menade dock att avvdagningen mellan allménna och enskilda
intressen inte ska avse hela detaljplanen, utan begransa sig till Glashuset och
de byggratter som ska uppforas framfor byggnaden. | den avvégningen fann
domstolen att det enskilda intresset vagde tyngre och upphavde darfor hela
detaljplanen.

Domen 6verklagades av kommunen till Mark- och miljddverdomstolen.
Dérefter ingick kommunen och fastighetsdgaren en overenskommelse som
innebar att kommunen kompenserade fastighetségaren. Domstolen fann da
att den ursprungliga detaljplanen skulle vinna laga kraft, eftersom fastighets-

dgaren inte langre motsatte sig planen.

*  Ett dldre rattsfall med motsvarande problematik avser Trygg-Hansas kontorshus
pa Kungsholmen i Stockholm, dér ett bostadshus uppfordes pa grannfastigheten

(Regeringsratten, RA 1996 not. 85).

Vimenar att denna typ av kompensationer pa ett mer systematiskt sitt
borde inarbetas i PBL. Vi skulle dirfor vilja foresld en utveckling av
lagstiftningen med utgidngspunkt frin en schematisk tankemodell (se
figur 8.4). Vi tinker oss di att ett PBL-beslut om en detaljplan eller ett
bygglov innebir en skada eller forsimring for en fastighetsigare, som
beror pi att grannfastigheten fir utnyttjas pa ett mer intensivt sitt in
tidigare. Fastighetsidgaren 6verklagar beslutet.

Den forsta frigan dr di om den skada som fastighetsigaren lider
ir godtagbar eller inte utifrin egendomsskyddet. Ar skadan sa liten att
den dr godtagbar ir saken enkel - planen genomfors och ingen (yt-
terligare) ersittning utgir till fastighetsdgaren. Viss kompensation kan
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Ett PBL-beslut innebdr en skada/férsamring
for en fastighetségare. Beslutet dverklagas.

Ar skadan/férsamringen godtagbar
med hansyn till egendomsskyddet?

/ \
NEJ
| |

Fastighetsdgaren ar Ar skadan storre dn dvriga
inte besvdrsberattigad fordelar av detaljplanen?

/ \

NEJ
| |

PBL-beslutet ska PBL-beslutet
inte genomforas ska genomforas

Fastighetsdgaren
ar berattigad till
ersattning for skadan

Figur 8.4 Schematisk modell for hantering av en fastighetsagares skada vid dels
overklagande av PBL-beslut om detaljplaner och bygglov, dels ersattning for
skadan.

ju ha varit del av kommunens tidigare beslut. Om domstolen finner att
skadan inte dr godtagbar dr den mest radikala 16sningen att planen dndi
genomfors men att fastighetsidgaren kompenseras. Domstolen ska inte
prova planen som sidan utan enbart ritten till ersittning. Forfaranden
som detta forekommer exempelvis i samband med vigbyggen dir en
enskild fastighetsdgare har sma mojligheter att stoppa ett projekt men
ddremot har ritt till relativt generos ersittning.

Den lite mindre radikala 16sningen ér att domstolen férst gor en
allmén prévning av planen och bedémer om den som helhet innebir en
rimlig avvigning mellan olika intressen. I sé fall ska planen genomféras
trots 6verklaganden och det blir som i féregiende fall enbart en friga
om hur stor ersittning fastighetsigaren ska fi. Enbart om domstolen
finner att planen inte innebir en rimlig avvigning mellan olika intressen
ska de kunna stoppa planen.
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En modell som mer fokuserar pi ekonomisk kompensation dn pa
mojligheten att stoppa en plan dr inte frimmande i ett internationellt
perspektiv. I exempelvis Nederlinderna finns ett system dir fastig-
hetsidgare kan fi kompensation for planbeslut som innebir att mark-
anvindningen pa en grannfastighet medfor storningar och negativ
virdepiverkan (Hobma, 2010). En f6rutsittning for kompensation ar
dock att storning och virdeminskning ligger utanfér ramen for vad
som karaktiriseras som standard social risk. Det ska alltsd vara friga
om en storning som fastighetsigaren normalt inte har anledning att
forvinta sig. Primirt dr det planmyndigheten som ér skyldig att betala
kompensation. I praktiken har dock denna skyldighet flyttats till den
fastighetsigare eller byggherre som orsakar storningen. Ett villkor for
att planmyndigheten ska fatta beslut som riskerar att leda till kom-
pensationskrav dr att fastighetsigare och byggherrar ingar ett sa kallat
Planning Compensation Rights Agreements med myndigheten.

Att en fastighetsigare kan fi kompensation for verksamheter och
storningar pd en angrinsande fastighet dr inte frimmande for svensk
lagstiftning. I miljobalken finns regler om ersittning for si kallad mil-
joskada (32 kap. MB). En forutsittning {Or ersittning ir att storningen
ir ovanlig”. Ett exempel dr en ny motorvigs paverkan pa de fastigheter
som direkt angrinsar till vigen.

Vi tror att ett tydligare fokus pd ekonomisk kompensation nir en
plan har negativa eftekter pa kringliggande fastigheter skapar en bittre
grund for forhandlingar under sjilva planprocessen. En viktig form av
kompensation ér att man inom ramen for planen vidtar kompenserande
dtgirder som gor att totaleffekten for de berérda fastigheterna inte
blir negativ, vilket vi betonat i tidigare kapitel. Avtal med exempelvis
berérda grannar dir viss ekonomisk kompensation utgir, givet att man
accepterar planen, borde ocksa anvindas mer systematiskt, i linje med
Coases synsitt som beskrivits i kapitel 2.

Kommentarer till foreslagna forandringar

Lagstiftning dr en sak — genomférande och tillimpning av densamma
ir en annan. Otaliga 4r de beslut som fattas med de bista avsikter att
forenkla, effektivisera eller andra kurs. Men ofta leder inte dessa beslut
till den avsedda féridndringen. P4 vigen frin beslut till handling méts
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forindringsidén av troghet och av motstind. Begrepp som kan anvindas
for att analysera denna typ av motstind mot f6rindring ir stigberoende,
dynamisk konservatism och incitament.

Begreppet stigberoende utgir fran att vart tinkande och handlande
i en viss fraga befinner sig i en huvudféra nir det giller problembilder,
mél och konkreta dtgirder. Trots ambitionen att utveckla och forindra
blir resultatet inte sillan "business as usual”. Motkrafter i form av intres-
seorganisationer, professionella grupperingar och inte minst individer
som upplever sina intressen hotade av en féreslagen forindring, kan
sitta kippar i hjulen och dstadkomma en aterging till den sedan tidigare
etablerade huvudfiran.

I vissa ligen och under vissa omstindigheter finns dock méjlighet
att gora ett nytt viigval. Avgorande for att en sidan mer genomgripande
forandring ska kunna ske dr tvd faktorer. For det forsta krivs ett ge-
nomtinkt alternativ som kan erbjuda patagliga férdelar i férhallande
till den raidande ordningen. For det andra krivs en strategi som forenar
forindringsbendgna aktorer samt en analys av vilka akt6rer som kom-
mer att motverka forandringen, och hur detta motstand kan 6vervinnas.

Begreppet dynamisk konservatism star for en inneboende — ofta
outtalad — motvilja mot forindring. Nir en forindringsidé presenteras
har vi dock som regel inget annat val dn att bejaka den. I praktiken ar
det svart att svara: "Nej tack, det dr bra som det dr”. Vi viljer dirfor
att offentligt bejaka férdndringen, trots att vi egentligen ir skeptiska.

Schematiskt kan det finnas tre skil till varf6r vi dr avoga: personliga,
administrativa eller ideologiska.

*  Det personliga skilet till skepsis kan vara att den egna professionella
rollen hotas. Exempelvis kan en f6reslagen organisationsférandring
innebdra att vissa arbetsmoment rationaliseras, delegeras till ligre
niva eller integreras i andra processer. I detta lige kan det vara svért
att uttalat argumentera mot férindringen, trots att man inser att den
kommer att paverka den egna arbetssituationen pa ett negativt sitt.

* Det organisatoriska skilet till motstind mot férindring uppstér nir
man upplever att forindringen kommer att drabba den egna organi-
sationen, exempelvis genom att arbetsuppgifter eller beslutsmandat
dndras eller fors till en annan organisation.

*  Detideologiska motstindet innebir att personer eller organisationer
inte delar de virderingar som vigleder forandringsarbetet. Denna
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ideologiska grund for motstind kan antingen hinforas till att man
upplever att de mil och virderingar som lagts fram inte ér realistiska
och méjliga, eller att man har egna virderingar som skiljer sig frin
de som ligger bakom forslaget till f6rindring.

Sannolikt kommer miénga tjanstemin som arbetat med att ta fram
detaljplaner fortsittningsvis att ha ansvar for att ta fram de foreslagna,
mer oversiktliga, omradesplanerna. Det finns di en risk {or att dessa
tjanstemin Gverfor sin professionalism frin detaljplanerande till arbetet
med omradesplanen, vilket naturligtvis vore mycket olyckligt om ambi-
tionen 4r att forskjuta tyngdpunkten mot den 6versiktliga planeringen
och omridesplanen, samt limna mer av detaljutformningen till "mark-
naden”. P4 motsvarande sitt forhaller det sig med bygglovsprovningen.
1 dag sker bygglovsprovningen i form av en kontroll av att detaljplanens
krav ar uppfyllda. Med bygglovsprovning utifrin omradesplanen si ska
bedémningen ske utifrin limplighetsprévning.

Problemen med att realisera dessa utredningsférslag handlar dels
om berdrda tjinstemins acceptans av forslagen, dels om deras kom-
petensmissiga forutsittningar att fullgéra dessa nya arbetsuppgifter.
Varfor skulle linsstyrelsen dndra sitt arbetssitt pa grundval av foreslagna
torandringar i PBL? Har krivs incitament som handlar om tydlighet, det
vill sdga att i detalj redovisa i vilket skede linsstyrelsen ska engageras i
planeringsprocessen, hur samrid med kommunen ska ske, hur linssty-
relsen internt ska viga nationella intressen och vilka formaliakrav som
ska gilla f6r det granskningsyttrande som styrelsen ska avlimna over
en framtagen omradesplan. Sedan handlar det forstis ocksd om vilken
press som statsmakten dr beredd att utéva pa linsstyrelsernas ledning.

De olika utredningarna innehéller alltsd foérslag som kommer att
innebira stora f6rindringar av roller och rollférdelning mellan olika
aktérer i plan- och byggprocessen. For att genomfora dessa forindringar
bedomer vi att savil piska som morot dr nodvindiga. Piskan skulle di
kunna utgéras av tydliga direktiv om vilka krav en omrédesplan miste
uppfylla, liksom hur prévning av bygglov med st6d i omradesplan ska
ske samt hur processen kan goras mer forutsigbar genom tidplaner/
tidsfrister som kommunen mdsze hilla sig till. Moroten handlar om
utbildning som majliggor att man kan fullgora sina nya arbetsuppgif-
ter, men ocksd om att statens ekonomiska styrmedel anvinds f6r att
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premiera de regioner som ser till att de 6vergripande malen uppnas, till
exempel ett 6kat bostadsbyggande med fokus pa byggande som skapar

bittre mojligheter f6r hushall med ligre inkomster.

Vitalisera den oversiktliga planeringen

De forsta kommunala versiktsplanerna var i hog grad markanvind-
ningsplaner som redovisade en ur kommunalt perspektiv 6nskvird
utveckling. Analyser av framtida utvecklingshot och utvecklingsmoj-
ligheter lyste i hog grad med sin franvaro. Likasi saknades ofta proble-
matiseringar och analyser av hur konflikter mellan olika utvecklingsmal,
intressen och intressenter skulle kunna hanteras. Det praktiska resultatet
av dessa planer blev ménga ginger begrinsat. Oversiktsplanerna fick
litet genomslag i verkligheten och i den piféljande detaljplaneringen
gick minga "sina egna vigar” utan att bekymra sig allt f6r mycket 6ver
oversiktsplanens riktlinjer.

Under de senaste aren har vi kunnat se ett nyvaknat intresse for
oversiktsplaneringen och parallellt med detta har ocksd formerna f6r
planeringen utvecklats. I visentligt hogre grad dn tidigare har 6ver-
siktsplaneringen blivit analytisk i bemirkelsen att ambitionen ér att
forstd relationen till omvirlden och hur olika utvecklingstrender pa-
verkar forutsittningarna for kommunen. Kommunens (eller regionens)
oversiktsplan kan bli ett annorlunda planeringsinstrument 4n tidigare
och kan da fungera som en arena dir olika méjliga scenarier behandlas.
Handlingsutrymmet ska vara tydligt, men man ska ocksa kunna iden-
tifiera effekterna av olika vigval.

En sidan utveckling av 6versiktsplaneringen skapar férutsittningar
f6r kommunerna eller regionerna att pa ett slagkraftigt sitt kunna hivda
allminna och lingsiktiga intressen i den kommunala utvecklingspla-
neringen. Vilgrundade analyser av framtidsmojligheter i 6versiktspla-
neringen innebdr att kommunerna kan limna rollen som édskadare och
i stdllet inta rollen som initiativtagare.

Med utgéngspunkt i 6versiktsplanen finns anledning att omsorgs-
fullt studera var det finns skil att géra f6rdjupningar i form av omré-
desplaner. Det kan handla om omraden som upplevs som problema-
tiska, eller i vilka olika intressen hamnat i konflikt kring den framtida
utvecklingen. Men framfor allt handlar det om att analytiskt arbeta for
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att kunna identifiera omraden som stir inf6r forindring, det vill siga
omriden i vilka omvirldsforindringar kommer att leda till nya forut-
sittningar. Det kan exempelvis handla om nedliaggning av verksamhet
(sjukhus, regementen, industrier) som ligger i centrala ligen. Det kan
ocksé handla om vig- eller jirnvigsinvesteringar som kommer att pa-
verka resmonstren inom och till kommunen, eller det kan handla om
en omstrukturering av kommunens hamn- och sjéfartsverksamhet som
innebir att vattennira ytor i centrala ligen fristills.

Denna typ av omvandlingsomriden ir inget nytt. De har alltid
funnits och kommer alltid att finnas. Traditionellt har de ofta pekats
ut i 6versiktsplanen som omréden i férindring och omriden som kri-
ver fortsatt utredning. Det beklagliga dr att i och med detta har ofta
initiativet till f6rindring gitt férlorat for kommunerna. Markeringen
“omvandlingsomride” har varit en signal for privata aktorer, "hir ar
nigot pd ging”, "hir finns en potential for utveckling”. Pa den privata
sidan har detta minga ganger foranlett en febril aktivitet i vilken kirn-
fragorna varit: vilken dr omridets sannolika utveckling, vilka dr dess
potentialer, vilka verksamheter skulle kunna lokaliseras hit, hur skulle
en utvecklingsstrategi kunna formuleras?

Tyviirr har denna privata aktivitet inte haft nigon motsvarighet pi
den offentliga sidan. Resultatet har ofta blivit det som beskrivits ovan.
Kommunen har blivit 6verraskad av privata intressenter som kommit
med vil genomarbetade f6rslag till utveckling. I de forhandlingar som
foljer har som regel den vil férberedda initiativtagande parten ett forsteg
och dirmed ocksi kunnat vinna fordelar.

Dessa inledande och informella faser av planeringsprocessen dr
avgodrande for utfallet. Féljaktligen finns det skél for kommunerna att
pa ett mer systematiskt sitt an vad som vanligen sker dgna uppmarksam-
het 4t frigan om initiativets betydelse. Kommunerna miste forskjuta
intresse och resurser till detta inledande skede av planeringsprocessen.
Kommunen fir inte bli "tagen pa singen” och innan forhandlingar inleds
maste kommunen sjilv ha en klar bild av hur den ser pa det aktuella
omridet: problem, behov, potentialer och utvecklingsméjligheter. Kom-
munen miste alltsi hinga med eller kanske till och med bli padrivare.
Den maste skafta sig handlingsberedskap och viga ta initiativ. Omra-
desplanen blir ett logiskt instrument for detta arbete.

En forsta forutsittning for arbete med omréidesplanen ir att
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kommunen eller regionen sjilv 6kar sin kunskap. Insikten att ett om-
ride star infér omvandling och att det sannolikt kommer att uppsta
ett forandringstryck dr inte tillrackligt f6r att utveckla en omradesplan.
For kommunen handlar det om att analysera det aktuella omradets
forutsittningar i sig sjdlvt, men lika viktigt dr att forstd hur dessa for-
utsttningar paverkas av och samspelar med omradets omgivningar
och kommunen som helhet. Kommunens arbete med omradesplanen
kan resultera i ett initiativ, en bred inbjudan till att diskutera omradets
framtid, inom de ramar som kommunen uppfattar som realistiska och
acceptabla. Med detta initiativ som startpunkt f6r utveckling blir upp-
giften att initiera en bred debatt och férankring hos olika aktérer som
har eller kan komma att fi intressen i omradet: medborgare, privata
foretag, statliga myndigheter med flera.

Vara slutsatser

I grunden stiller vi oss bakom de principiella f6rindringar som foéresla-
gits av de statliga utredningarna, frimst f6ljande punkter:

* Vilka tekniska krav som bor stillas pi byggnaders utformning bér
vara en nationell friga — inte nigot som varje kommun ska ta beslut
om.

+ Storre tyngd bor ges it den overgripande planeringen, i form av
omrédesplaner.

* Mojligheterna att kunna undvika detaljplanen och gi direkt pa
bygglovet har ocksa potential att skapa eftektiviseringar i plan- och
tillstindsprocessen.

Regeringskansliets initiativ att titta pa bostadsbyggande och buller, ill-
limpning av riksintressen, 6verklagande och instansordning samt den
regionala planeringens rollférutsittningar ar ocksa villovliga. Men hir,
liksom for de presenterade utredningarna, aterstar att se vad som blir
resultatet av dessa initiativ.

Knyter vi an till de mer principiella resonemangen i kapitel 2 handlar
det ocksd om att kommunen och dess planerare blir mer medvetna om
sina roller. Fokus bor ligga pa "externa effekter” och “kollektiva varor”,
medan sidant som konsumenten sjilv kan bedéma kan limnas till
aktorerna pa marknaden. Vi dr tveksamma till kommunala gestalt-
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ningsprogram och att kommunala tjinsteméin och politiker ska vara
"smakdomare” nir det giller vad som dr vackert och attraktivt och vad
som inte ar det.

Vi menar ocksa att det dr viktigt med en tydligare varudeklaration
av bostider, till exempel nir det giller bullernivéer och partikelhalter
i luften. P4 samma sitt som vi accepterar rokning men kriver stora
varningstexter, bor vi kunna acceptera nya bostidder med lite simre kvali-
tet om detta dr nigot som framgir till exempel nir bostdder annonseras
tor forsiljning. Ar det nagot som alla hushall virderar hogt kommer
priset att bli si mycket ligre att det inte lonar sig att bygga om inte
atgirder vidtas mot dessa férhillanden.

Aven inom ramen for dagens regelsystem vore det intressant om
kommunerna vigade experimentera lite mer och till exempel kunde
limna mer av gestaltning till marknaden i vissa omriden, medan man
i andra omraden later tjdnstemin och politiker bestimma — och varfor
inte lita medborgarna résta i vissa fall om konkurrerande tivlingsfor-
slag? Di skulle det finnas mojlighet att bedoma vad olika regelverk
skulle leda till f6r byggande.

Som vi betonat flera ginger handlar det ocksd om att kommunen
eller regionen har en tydlig inriktning pd virdeskapande, och pa att
hitta smarta kompromisser och kompensatoriska tgirder f6r grupper
som drabbas av ett planforslag. Att tinka mer i termer av ersittning
och kompensation och inte i termer av att kunna stoppa planférslag
man inte gillar vore ett stort steg i ritt riktning.
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9. Hallbart samhallsbyggande
- en oklar sjalvklarhet

Begreppet hdllbar utveckling har fatt rollen av fixstjarna i samhillsbyg-
gande och stadsplanering. Det ér bra, anser vi. En fortsittning av de
utvecklingstendenser vi ser i dag visar med all tydlighet att nya vigval dr
nédvindiga. Men sittet att behandla begreppet hallbarhet dr samtidigt
problematiskt. Hallbarhetens tre dimensioner - ekologisk, ekonomisk
och social - har visat sig svira att hantera savil var for sig som samman-
tagna. Resultatet blir dirfor ofta att begreppet hallbarhet missbrukas
och blir mer retorik dn praktisk vigledning for att mota framtiden.

Begreppet hallbar utveckling
- en bakgrund

Begreppet hillbar utveckling fick sitt genombrott vid Riokonferensen,
FN:s konferens om milj6 och utveckling, 1992. Vid konferensen antogs
den sé kallade Agenda 21 som dr FN:s globala handlingsprogram med
lingsiktiga mél och riktlinjer for att uppna en hallbar utveckling genom
att utrota fattigdom och undanréja hoten mot miljon. Begreppet kom
att anammas brett och miljofragan fick luft under vingarna. Savil i den
lokala som globala samhillsdebatten slog milj6frigan igenom med stor
kraft. Det vore en 6verdrift att sidga att detta genomslag var resultatet
av banbrytande insikter, skarpa analyser och skickligt genomférda for-
handlingar i Rio. Snarare kan Riokonferensen ses som katalysatorn som
satte ord pa nédvindigheten av handling for att komma till ritta med
miljé- och sociala problem.
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Inom det svenska stadsbyggandet bidrog den 6kade medvetenheten
till betydande omstillningar av planeringsprocessen och stadsbyggandet.
Lokala Agenda 21, som innebar att varje lokal beslutsférsamling har
ansvar for att bidra till hallbar utveckling, introducerades — och didrmed
vixte anstringningarna att ta in hallbarhet i den lokala samhillsplane-
ringen. Ar 1998 antogs miljobalken och planeringen forsigs med nya
begrepp och planeringsformer. Miljokonsekvensbeskrivningar (MKB)
och strategiska miljoanalyser (SMA) introducerades. Analogt kom
byggprocessen att piverkas. Utmaningarna 1ag i att analysera hur ne-
gativ miljopaverkan och miljéproblem skulle kunna hanteras i effektiva
former. I utvecklingens spir har allt frin nollenergihus till 6vergripande
strategier for klimatsmart byggande utvecklats.

S4 lingt allt vil, Riokonferensen har uppenbarligen fatt ett tydligt
genomslag i onskad riktning. Men samtidigt finns utvecklingstendenser
som skapar frustration och oro. I flera avseenden fjirmar vi oss frin det
hallbara snarare dn att nalkas det. Det finns en osikerhet och okunskap
om hur det héllbara kan byggas och inte minst om hur de tre héllbar-
hetsdimensionerna kan integreras.

I detta lige skapas en grogrund for forenklingar. Héllbarhet har
blivit ett modeord och ett slags egen kvalitetsangivelse som snudd pa
slentrianmissigt adderas till planer, riktlinjer eller produktbeskrivningar.
Hillbarhet blir som rittvisa — alla foresprikar den men var och en
tolkar den pa sitt sitt. En sokning pa Google (6 oktober 2013) ger
over 1 miljon triffar pa hdllbar utveckling och om vi begrinsar intresset
till Adllbar stadsutveckling har vi fortfarande 6ver 100 000 triffar. En
slumpmissig granskning av négra av dessa triffar vittnar om en stor
fantasirikedom nir det giller att kombinera begreppet med olika typer
av verksamheter: hallbara transportsystem, hallbar tillvixt, hillbart byg-
gande, hillbara stider, hillbara energilésningar, hallbar handel etc. En
nirmare granskning av de utvalda triffarna bidrar dock inte nimnvirt
till klarhet om vad hallbarheten bestir i. Snarare utmirks flertalet av
de utvalda dokumenten av att de saknar tydliga och begripliga beskriv-
ningar av vad som ldggs i begreppet hillbarhet.

Minga av dokumenten tar sin utgingspunkt i ett si kallat Venndia-
gram (mingddiagram) med de tre hallbarhetsdimensionerna inritade
som delvis 6verlappande ytor. Hallbarhet uppnis di i den yta dir alla

de tre dimensionerna 6verlappar. I inget av dokumenten analyseras och
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diskuteras hur frigor som inze dr verlappande ska hanteras, det vill siga
fragor dir de tre dimensionerna inte kan f6renas, utan dir en dimension
av héllbarhet kommer i konflikt med en annan. Med undantag f6r ett
eller annat normativt stillningstagande av typ "pengar och ekonomi dr
en forutsittning for att uppfylla mal for de andra dimensionerna” eller
miljon dr en dverlevnadsfriga och dirfor 6verordnad” dr dokumenten
over lag befriade frin problematiseringar och analyser av konflikter. En
tydlig definition av héllbarhet som helhetsbegrepp lyser genomgiende
med sin franvaro. Vir tro dr att dessa brister pd konkretisering och tyd-
lighet inte dr orsakade av ovilja eller ointresse. Snarare 4r de orsakade
av metodologisk oférméga och bristande verktyg for att analysera hur
de olika dimensionerna av hallbarhet ska forstas i sig sjilva och inte
minst hur de ska forenas.

Vad ar problemet med att vara hallbar?

En grundtanke i Riooverenskommelsen var att det finns en relation
mellan de tre hallbarhetsdimensionerna och att reell forindring forut-
sitter att de behandlas parallellt och samordnat. Teoretiskt sett dr detta
invindningsfritt, men i praktiken ir det svirt. En aldrig nog sa forank-
rad vilja att tinka och bygga hillbart liter sig littare sigas dn goras.
Grundproblemet ligger i en otydlighet om hur de olika dimensionerna
ska tolkas och hur relationen dem emellan kan forstis.

Den ekologiska dimensionen av hallbarhet 4r den som dgnas storst
utrymme i samhills- och stadsbyggnadsdebatten. Detta har inneburit
okade insikter och kunskaper och pitagliga miljovinster. Samtidigt
finns dock svarigheter och problem som inte tacklas. Ett problem dr att
miljéfrigan inte dr entydig. I miljédimensionen inkluderas savil lokal
paverkan pa nirmiljon som globala effekter. Inte sillan hamnar dessa i
konflikt. Jarnvigsinvesteringen Botniabanan kan tjina som illustration
av denna problematik. Jirnvigens dragning genom Umeilvens delta
kom att vicka hirt motstind av miljoskil eftersom den maste dras ge-
nom ett s kallat Natura 2000-omride och hotade hickningsplatser for
faglar. Sjdlvklart var den invindning som restes frin ornitologintressena
legitim, men ur ett regionalt eller globalt perspektiv kan man ifragasitta
om protesterna verkligen gjorde miljon en tjanst. Botniabanan fir flera
patagliga effekter i de kommuner som berdrs: bittre tillginglighet, en
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utvidgad arbetsmarknad och dirmed férbittrade forutsittningar for
social och kulturell utveckling.

En effekt som i ssmmanhanget dr sdrskilt intressant dr att jairnvigen
innebir att en betydande mingd lastbils- och persontransporter med bil
kan flyttas Gver fran vig till jirnvig. Den globala miljéeffekten i form av
minskade utsldpp av vixthusgaser blir betydande. Denna aspekt av po-
sitiv miljopaverkan f6rsvann nastan helt i planeringsdebatten, samtidigt
som den negativa inverkan pa figellivet i Umeilvens delta hamnade i
tokus. Protester, besvir och 6verklaganden av jirnvigens passage genom
Umeilvens delta innebar att Botniabanans tidplan kom att férsenas
med mer dn ett 4r och med en fordyring pi mer dn en miljard kronor.
Man kan stilla frigorna: Var miljokvaliteterna i Umeilvens delta si
angeldgna att de var virda att prioriteras pa bekostnad av globala mil-
jovinster i form av minskad lastbils- och biltrafik? Den miljorelaterade
tordyringen — skulle den kunnat ha anvints till ndgot annat som bittre
gagnat ekologi och milj6?

Denna typ av problematik 4r inte ovanlig och har uppmirksam-
mats bland annat i projektet Den goda staden. Hir redovisades hur
miljosatsningar trots de bista foresatser ibland far negativ inverkan pa
miljon. Ett exempel édr att miljokvalitetsnormer (MKN) kring kvive-
dioxid/kviveoxider, partiklar och buller kan sitta stopp f6r en samlad,
resurshushillande och koldioxidsnil strukturell utveckling av en stad.
Bullernormer kan motverka ambitionen att bygga en tit stadsstruktur,
som skulle minska transportarbetet och frimja kollektivt resande.

Den ckonomiska dimensionen av hillbarhet framstills inte sillan
som liktydig med antingen (liga) "kostnader” eller som att projektet
ir forenligt med "privata intressen och vinst”. Sddana perspektiv leder
sillan till konstruktiva dialoger utan snarare till dtervindsgrinder el-
ler skyttegravskrig. Néringslivsutveckling och privata vinster dr dock
inte samhillsmal i sig, utan ér snarast medel for att tillgodose andra
samhillsmal som lig arbetsloshet och hog levnadsstandard. Ett sadant
synsitt bidrar till ett vidgat perspektiv pa ekonomisk héllbarhet. Eko-
nomisk héllbarhet blir d en friga om att kunna erbjuda sysselsittning
och att etablera foretag med 16neldgen som innebir att ménniskor kan
tillfredsstilla sina behov och vilfirdsambitioner. Men det finns ocks3
skil att vidga den ekonomiska dimensionen av hallbarhet geografiskt.
Hur ska ekonomisk héllbarhet forsts i en global ekonomi? Ar den
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arbetsdelning vi i dag ser vixa fram mellan olika regioner hallbar?

Ekologisk och ekonomisk hallbarhet dr siledes lingt ifrin entydiga,
men de dr dnda klart mycket tydligare dn inneborden i den sociala
dimensionen. I de studerade Googletriffarna ges social hallbarhet och
den sociala dimensionen i samhillsbyggandet vitt skilda tolkningar. I
nigra dokument ér den snarlik eller liktydig med social sammanhillning
eller social integration. I andra handlar det om ritt till delaktighet och
deltagande. I ytterligare andra gors kopplingen till att forebygga sociala
storningar och social oro. Slutligen gors i flera dokument associatio-
nen till staden som en social arena” och hir fokuseras bland annat pi
motesplatser, stadsattraktivitet och staden som en arena for kulturell,
social och kreativ interaktion.

Den sociala hillbarhetsdimensionen hamnar ofta i strykklass, bland
annat dirfor att det finns genuina dsiktsskillnader om vad denna dimen-
sion av hillbarhet handlar om. Ska fokus riktas pi att bygga billigt si
att si minga som mojligt har rid att flytta in i nyproduktion, eller att
paverka segregationsmonster, medborgarnas paverkansmoéjligheter eller
stadens attraktivitet som plats for kulturella och sociala méten? Aven
hir finns inbyggda konflikter: Ska bostaden bli billig krévs att marken
ir billig och ddrmed ligger den i mindre attraktiva omraden. I och med
detta kan det billiga byggandet tendera att forstirka segregationen i en
region. Inte sillan stannar dock den sociala analysen i mycket allménna,
icke kvantifierbara formuleringar eller uppfordrande malbilder dir all-
minna begrepp som livskvalitet och attraktivitet lyfts fram.

Var ambition dr inte att leverera en allmingiltig definition av be-
greppet hillbarhet. Snarare ligger utmaningen i att bestimma hur man
i ett visst ssmmanhang ska tolka begreppet hillbarhet, hur de olika
dimensionerna av hillbarhet da forhéller sig till varandra och inte minst
hur processen for planering och stadsbyggande kan utformas sa att
konflikter dem emellan kan hanteras och avvigas.
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Att bygga det hallbara - tre forutsattningar

Kasta gamla forestallningar och mentala lasningar 6ver

bord - inse att hallbarhet dr en konfliktfylld fraga
Ambitionen att bygga den hallbara staden himmas i dag av en Sorgards-
priglad forestillning att hallbarheten infinner sig med automatik om vi
bara kan hitta en yta dir de tre hallbarhetsdimensionerna sammanfaller.
Forestillningen att hallbart byggande dr en friga om att tekniskt vaska
fram den optimala 16sningen mdste vi snarast slippa.

Visst finns det frigor dir sociala, ekonomiska och ekologiska hall-
barhetsaspekter ssmmanfaller. Exempelvis kan ett nollenergihus tillgo-
dose ekologiska mil, samtidigt som materialval och byggteknik kan vara
ekonomiskt fordelaktiga och skapar exportmoijligheter, och samtidigt
som det firdiga huset méter den boendes sociala behov av en god bostad.
Men exempel pa situationer dir de tre dimensionerna kan utvecklas i
samspel utan konflikt dr relativt f4. I praktiken finns som regel konflikter
som innebir att vad som dr onskvirt ur en hillbarhetsdimension ir
ohillbart ur andra dimensioner.

Exempelvis dr Forbifart Stockholm ett projekt for att frimja till-
ginglighet och ekonomisk utveckling. Den ska ocksi bidra till sociala
vinster genom en bdttre integration av linets sddra delar med de mer
vilbestillda delarna i norr. Men den kan innebira negativa miljéeftekter.
Lika problematiskt dr det med de kenyanska sockerirtorna. En kenyans
ekologiska avtryck dr en 50-del av en svensks. Tusentals kenyanska
smiodlare har sin forsérjning helt baserad i kooperativa odlingar av
sockerirtor. Marknaden finns i Europa dit drtorna flygs!

Tydligare kan vil knappast konflikten mellan den ekologiska di-
mensionen 4 ena sidan och den ekonomiska och sociala dimensionen 4
andra sidan beskrivas. Detta exempel ger anledning till tva reflektioner.
For det forsta blir vi, i de fall ddr hallbarhetsdimensionerna inte gar att
forena, tvungna att forklara pa vilka grunder vi viljer att prioritera en
dimension pd bekostnad av en annan. Fér det andra blir det en angeligen
uppgift att ytterligare bearbeta projektet for att minimera effekterna av
den icke uppfyllda hillbarhetsdimensionen, eller att med olika dtgirder
vidta kompensatoriska dtgirder for att begrinsa skadan i de dimensioner
som inte prioriteras i det aktuella fallet.

118



9. HALLBART SAMHALLSBYGGANDE - EN OKLAR SJALVKLARHET

Klargor hur begreppet hallbarhet ska tolkas
I praktiken har det visat sig svért att hitta en mer generell och enty-
dig definition av begreppet hallbarhet. Detta dr i sig inte férvinande.
Beroende pi vilken typ av projekt det handlar om och inte minst vem
som dr delaktig i projektet kommer definitionen att variera. Snarare dn
att uppmuntra till ytterligare anstringningar i formuleringskonst vill vi
fororda att man i stillet handfast i den praktiska verkligheten deklarerar
vilka mal och ambitioner som ska vigleda genomférandet av projektet.

Om man for ett enskilt projekt gor ansprak pa att "detta ar héllbart”
blir konsekvensen att man ocksa redovisar pa vilka grunder man gor
hallbarhetsanspriket. I praktiken handlar det alltsd om att redovisa vilka
sociala, ekonomiska och ekologiska effekter som projektet kommer att
medfora. Hir maste frigan om systemgrinser och perspektiv redovi-
sas. Vilket dr det valda tidsperspektivet? Och vilket dr det geografiska
perspektivet — lokalt eller globalt?

Fragan dr sedan pa vilken grund man kan hivda att projektet bidrar
till hillbarhet utifrin de tre dimensionerna, samt hur dessa dimensioner
kommer att integreras och samspela i projektet — och hur projektet
tillsammans med andra projekt kan bidra till att mal i alla tre dimen-
sionerna nis.

Tank nytt i planeringsprocessen
Dagens planeringsprocess ér inte organiserad pi ett sitt som innebir
att frigan om hillbarhet kan hanteras pa ett effektivt stt. Planerings-
processen ir 1 hog grad dominerad av sektorstinkande. I ett typiskt
stadsbyggnadsprojekt har ekonomiska och miljémaissiga 6verviganden
sjalvklar status. De direkta ekonomiska aspekterna i form av 16nsam-
het bevakas av byggherren/fastighetsutvecklaren, som inte ger sig in i
projekt som det saknas méjlighet att rikna hem, och av kommunens
exploateringskontor (eller motsvarande), som vill fi bra betalt f6r mar-
ken. Kommunen kan dock viga in piverkan pi den lokala ekonomin
och ortens attraktivitet, sysselsittning samt spridningseffekter, men
dessa dr mycket osikra och framstir ofta som sekundira i konkreta
stadsbyggnadsprojekt.

Den miljémissiga planeringen sker ofta parallellt med den eko-
nomiska men i helt andra forum. Miljokonsekvensanalyser och mil-
jokonsekvensbeskrivningar dr planeringsmetoder for att sikerstilla att
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projektet fir en utformning som ir acceptabel ur miljésynpunkt. De
lokala miljéanspriken kan for det mesta uttryckas precist, exempelvis
i form av buller- och utsliappsnivéer eller skydd for en viss milj6 eller
djurart. Den globala piverkan, i den min den kommer till uttryck, ar
ddremot mer oprecist uttryckt och vittnar inte sillan om bristande kun-
skaper om 6vergripande system, till exempel internationella system med
utslidppsritter som ju innebir att minskade utsldpp pa ett stille mojlig-
gor mer utslipp pa andra stillen. Eventuella méilkonflikter mellan det
lokala och globala dr, som vi nimner ovan, néstan alltid osynliggjorda
och de sociala aspekterna blir i regel bara ord.

Processer for ett hallbart samhillsbyggande

Om ambitionen att bygga det hallbara ska tas pd allvar méste plane-
ringen och beslutsprocessen utvecklas. Utmaningen ligger i att utveckla
metoder for analys av ekonomiska, sociala och ekologiska effekter. Det
behovs en utveckling som innebir likartad ambition i metodval, om-
sorgsfullhet och precision. Vidare maste den sektoriserade behandlingen
av hillbarhetsdimensionerna utmanas eftersom de biddar for att de
olika aspekterna av héllbarhet inte blir bedémda och viktade pa samma
mittstock. Dessutom bidrar det till att alla ser det som sin sak att slss
just £or sin dimension och inte leta efter rimliga kompromisser.

Slutsatsen ir siledes att nya former och arenor for sammanvigning
av de tre dimensionerna méste utvecklas. For stadsbyggandet innebir
det att kommunen med stdd i egna analyser av hallbarhetsdimensio-
nerna maste skapa former for dialog med andra aktérer vars agerande
ger forutsittningarna for ett hillbart samhalls- och stadsbyggande. Det
handlar om markdgare, byggare, niringsliv och inte minst representanter
f6r civilsamhillet. Syftet med denna dialog dr dubbelt, dels att redovisa
de kommunala ambitionerna, dels att diskutera olika mojligheter att
hantera konflikter mellan olika hillbarhetsdimensioner. Forst med en
sddan dialog och analys som stod finns forutsittningar f6r politiskt
vilgrundade beslut som har férutsittningar att utgéra grunden for ett
hallbart samhills- och stadsbyggande.

Med ett sadant nytinkande kring roller och samspel mellan olika
aktorer i samhallsbyggnadsprocessen skapas forutsittningar som i hogre
grad dn vad som i dag ér fallet bidrar till hillbara 16sningar. Vi dr inte
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sd naiva att vi inbillar oss att konstruktiva former for samverkan skulle
16sa alla de intressekonflikter som kan finnas mellan olika aktorer och
olika hallbarhetsdimensioner. Men vi dr 6vertygade om att tillitsfulla
och vérdeskapande forhandlingar som fors i tidiga skeden av ett projekt
kan bidra till 6msesidigt virdeskapande och 16sningar dir hénsyn tas
till alla de olika hillbarhetsdimensionerna.
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Elva skarpa forslag

Avslutningsvis presenterar vi vira forslag till hur planeringsprocesserna
kan effektiviseras och dirmed skapa bittre forutsittningar for byggande
av bostiader och infrastruktur.

. Avskaffa det kommunala planmonopolet. Trafikinfrastrukturen dr till
sin karaktir regional. Kommunernas starka stillning i markfragor ger
upphov till ineffektiva l6sningar ddr kommunala intressen havdas pa
bekostnad av det regionalt och samhilleligt 6nskvirda. Detsamma
giller i allt visentligt bostadsbyggande. Sirskilt i storstadsregionerna
bér den regionala nivin vara dominerande.

2. Réjupp bland riksintressena. Olika myndigheter har ansvar for beslut
om inrattande av riksintressen inom sina sakomriden. Under senare
decennier har det skett en kraftig 6kning av omriden som utpekas
som riksintressanta. Ofta Gverlappar olika riksintressen varandra,
inte sillan dr de motsigelsefulla. I manga kommuner utgor riksin-
tressen ett stort problem eftersom de starkt begrinsar utvecklings-
mojligheterna. Riksintressen bor inrittas med storre restriktivitet
och det miste vara littare att omprova dem. Kostnader f6r olika
krav ska tydliggoras i samband med beslut och linsstyrelsen maste
dldggas en tydlig roll att vid malkonflikter viga olika riksintressen
mot varandra.

3. Samordna infrastrukturinvesteringar och bostadsbyggande. Bristen pa
bostider hotar vilfird och tillvixt. I tillvixtregioner inser kommu-
nerna att nybyggnad av bostdder dr avgérande for fortsatt utveckling,
men trots det avstir manga kommuner fran att planligga mark f6r
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olika typer av bostider, i hopp om att andra kommuner ska ta an-
svaret for regionens bostadsbyggnadsbehov. En viktig atgird ér att
statliga infrastrukturinvesteringar ska villkoras bostadsbyggande i
tillviixtregionerna. Det finns ocksa skil f6r nagon form av subvention
till kommuner som tar ansvar f6r bostadsforsérjningen och omvint
ekonomiska sanktioner mot kommuner som inte tar sitt ansvar.
Planeringsprocessen mdste effektiviseras. 1 dag sker mycket av kom-
munernas planering i sekvenser i en ling och utdragen process.
Linsstyrelsens arbetssitt innebdr ofta att nationella intressen som
ska bevakas formedlas i sena skeden av processen. Vi vill se en
planeringsprocess dir politisk styrning utévas i den 6versiktliga
planeringen (omrédesplanen ér ett utmirkt instrument) och dir
den piféljande mer detaljerade planeringen effektiviseras genom att
linsstyrelsens synpunkter inarbetas redan i planeringens inledande
skeden, och dir de som faktiskt ska bygga ges ett storre utrymme att
bestimma bebyggelsens detaljer inom de ramar som angetts i den
oversiktliga planeringen (omréidesplanen). Vi instimmer i forslagen
fran den statliga utredningen En effektivare plan- och bygglovspro-
cess, som forordar att formella detaljplaner och bygglovsprévning
avskrivs som planinstrument i normalfallet. Ett bra sitt att 6ka
kommunernas effektivitet i att hantera planprocesserna dr att gora
dem ansvariga for medfinansiering av kostnader f6r planliggning
och bygglovsprévning. Effektiviteten kan ocksa 6ka genom tydliga
tidsgrinser och transparens f6r processer bade inom stat och kom-
mun. Ekonomisk kompensation ska utgi till den som vill bygga om
drenden drar ut pa tiden.

Stirk den representativa demokratin — begrinsa det direkta medbor-
garinflytandet. De roster som hors och dominerar dialoger, samrad
och mediedebatten dr som regel utomordentligt icke-representativa
f6r medborgarna i gemen. Dagens system for dialog gynnar ofta
hogljudda sirintressen. Medborgardemokrati far inte ersitta den
parlamentariska demokratin. Dialog med medborgarna miste syfta
till att formedla lokal kunskap och lokala intressen. Politikens roll
maste vara att viga lokala intressen mot varandra och mot kom-
munovergripande och sambhilleliga mal. Nya metoder for dialog
med medborgarna maste utvecklas.
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Slopa Gverklagandeméjligheter. Minga av dagens 6verklagandemoilig-
heter (i olika instanser och med stod av olika lagstiftningskomplex)
bor tas bort. Prévningstillstind for 6verklagande dr rimligt. Det bor
finnas stoérre mojligheter for dem som drabbas att i ekonomisk
kompensation.

Stadsbyggandet miste ses som en virdeskapande process. 1 dag karak-
tiriseras planeringen ofta av att vara en konfliktfylld dragkamp
mellan olika intressen: mellan politik och f6érvaltning, mellan olika
torvaltningar och sektorsintressen, mellan privat och offentligt samt
mellan medborgare och kommun. Denna ordning (eller snarare brist
pa ordning) dr destruktiv. Planeringens och planerarens roll méste
utvecklas si att virdeskapande processer mojliggors. Det handlar om
att forst systematiskt dokumentera olika intressen som artikulerats
av berdrda parter och att med denna kunskap som bas initiera for-
handlingar som innebir att olika intressen och 6nskemil kombineras
pa ett sidant sitt att parterna upplever att en 6verenskommelse ger
storre nytta och virde i jaimforelse med andra handlingsalternativ.
Renodla politikens och forvaltningens roller. Politikens uppgift ska vara
att mélstyra med hjéilp av enspelplan” {6r utveckling. Den politiska
styrningen ska framf6r allt utdvas pa den 6versiktliga planeringsni-
vén (omrédesplanenivé). De planerande tjdnsteménnens roll méste
utvecklas — frin bevakare av den egna fackforvaltningens intressen
- till en medlarroll som kreativt s6ker 16sningar som férenar olika
intressen.

Viga experimentera. Experimentera med olika rollférdelning i plane-
ringsprocessen dir marknad/byggare, politiker respektive tjanstemin
kan f4 styra olika mycket i olika fall nir det giller utformningen av
ett omrade. Viga prova nya regelsystem for nybyggnadsomriden,
till exempel ndr det giller strandskydd och hyresreglering. Dessa
experiment f6ljs noga och virderas efter principen ”1it hundra blom-
mor blomma”. Inte minst finns det skal att viga prova nya system
tor finansiering av infrastruktur.

Sambilleliga mal for buller, tillginglighet och luftkvalitet maste hanteras
med fornuft. Samhilleliga mal om till exempel buller dr inrittade
med de bista avsikter, men fir en tveeggad effekt. Den goda idén
blir den goda 16sningens fiende. Den villovliga tanken att f6rbjuda
bostadsbyggande vid en bullrande innerstadsgata kan leda till ett
spritt byggande och 6kad bilanvindning. Lat hushallen pa mark-
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naden sjilva i hogre grad avgora vilka kvaliteter de ser i boendet
och vilka risker de ser som acceptabla. Varudeklaration i stillet f6r
statliga och kommunala krav nir det giller saker som vi som indi-
vider sjilva kan bedéma.

Konkretisera begreppet “hillbarhet”. Begreppet hillbarhet har blivit
ett mantra som nyttjas och missnyttjas pa ett sitt som innebdr att
det forlorat substansen och blivit ett tomt honnérsord. Flytta fokus
frin 6vergripande och oprecisa krav pa héllbarhet till hur de olika
hallbarhetsdimensionerna (ekonomiska, sociala och miljomassiga)
ska konkretiseras och prioriteras mot varandra.
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Pagaende statliga utredningar
Samordning av planliggning och lovgivning enligt plan- och bygglagen med prov-
ning och tillsyn enligt miljébalken i friga om buller (direktiv 2013:5).
Delegationen for en lingsiktig tillimpning av strandskyddsreglerna (direktiv 2013:27).
Effektivare handliggning av beslut som overklagats enligt plan- och bygglagen
(direktiv 2013:53).
Regional planering och bostadsf6rsorjning (direktiv 2013:78).
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BEFOLKNINGEN OKAR SNABBT i Sveriges tillvaxt-
regioner och behovet av bostader ar stort. Det finns
manga brister i infrastrukturen. Om detta pdgar en
intensiv diskussion och det finns manga forslag pa vad
som behdver goras.

Har tas ett helhetsgrepp pd det svenska systemet
for planering och genomférande av bostads- och
infrastrukturbyggande. Olika aktorers roller analyseras.

Hur paverkas planeringsprocessen av medborgarna?
Vad innebar ratten att dverklaga besluten?

Vilken betydelse for byggandet har de kommunala
markanvisningarna och plan- och bygglagen?

Hur fungerar processen med att utse riksintressen?
Hur ska samspelet mellan kommun, region och stat
se ut?

Hur ska hallbart samhallsbyggande komma in i
planeringen och beslutsfattandet?

Forfattarna presenterar elva forslag for en effektivare
planprocess for bostader och infrastruktur.

Goran Cars, Thomas Kalbro och Hans Lind ar
professorer vid Kungliga Tekniska hogskolan.
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