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Granskningsrapport avseende Miljé och Byggnadsndmndens tillimpning av
oversiktsplanen.

Bakgrund.

Kommunrevisionen genomforde granskningar av bygglov och planering savil 2013 som 2014
och dartill en granskning av ett specifikt drende under 2014.

Granskningen 2013 (genomford av KPMG) syftade till att granska den interna styrningen och
kontrollfunktionen, om kraven i PBL foljs och att KS i sin roll sékerstéller att sektorn
fungerar pa ett tillfredstdllande sitt.

Rekommendationerna var bland annat:

Att utforma riktlinjer och uppf6ljningsbara mal for bygglovshanteringen samt mal avseende
detaljplaneldggningen.

Tydliggora rapporterings och uppfoljningsansvar av bygglovshanteringen mellan milj6é och
byggnadsndmnden och kommunstyrelsen.

Folja upp beslutade tjdnstegarantier.

Folja upp bygglovshanteringen och planeringsverksamheten avseende handldggningstider,
antal drenden etc.

Systematiska uppfoljningar avseende service.

Rutiner inf6rs for att sdkerstilla att PBL foljs avseende handlaggningstider.

Granskningen 2014 (genomford av PWC) syftade till att granska kommunens organisation
med avseende pa hur ansvar och beslutanderitt har fordelats mellan kommunstyrelse, utskott,
namnder och beredningar. Granskningen skedde med stdd av en enkait till samtliga berérda
politiker och en intervju med berdrda presidier. Enkétsvaren och intervjuerna gav delvis olika
bilder. Presidiepolitikerna var mer positiva dn den bredare gruppen nér det gillde
ansvarsfordelning och samarbete. Att terkoppling och uppfoljning var bristande fanns det
samsyn kring.

Enkétsvaren rojde bland annat uppfattningen att nagot samarbete mellan KS och nidmnder inte
kan finnas dérfor myndighetsndmnderna skall agera sjélvstandigt. 80% av svaren fran
samhillsbyggnadsutskottet angav att samarbetet med fullmiktiges beredning fungerat daligt.
Varken beredningarna dverlag eller styrelsen ansig att samarbetet fungerade bra (16% tyckte
“bra”).



Aktualitetsprovning av dversiktsplanen

Varje mandatperiod skall KF ta stéllning till dversiktsplanens aktualitet. De uppfoljningar
som finns annonserade redan i dversiktsplanen tillsammans med aktuell politisk inriktning,
forandrad statlig eller regional inriktning, nya regelverk, erfarenheter av att tillimpa géillande
plan etc skulle kunna forvéntas utgdra underlag for aktualitetsforklaringen. Tiden innan
fullméktiges stillningstagande borde vara lamplig for att granska hur det tre/fyra
samhiéllsbyggnadsorganen arbetar tillsammans - hur fullméktiges beredningar arbetar fram
strategiska underlag, hur kommunstyrelsen konsekvensbedomer och samordnar
genomforandet 6ver hela verksamhetsfiltet — inte minst budgetarbetet - och hur Milj6 och
Byggnadsndmnden med utgdngspunkt frén lagstiftningen och flera ars daglig handlaggning,
virderar och kvalitetsbeddmer utformningen av OP. Att detta bor vara en strukturerad och
dokumenterad process framstar som givet.

Min granskning utgor ett enstaka nedslag i processen att aktualisera OP och handlar
vésentligen om huruvida Milj6 och byggnadsndmnden i enlighet med sitt reglemente under
2015 beaktade OP’s rekommendationer i sina beslut om forhandsbesked utanfor
detaljplanelagt omrédde. Nagon egen uppf6ljning har inte ndimnden genomfort.

Ar frigan visentlig?

Sedan 1990 har det tillkommit lika manga nya bostdder pa ren landsbygd som genom
byggande av flerbostadshus i titorterna. Befolkningen pa landet har 6kat procentuellt lika fort
som 1 Kungilvs centralort och kommunen har en av Sveriges hogsta befolkningstatheter
utanfor tétorterna. Jordbruksverket klassar kommunen som storstadsomréde och SKL som
forortskommun till storstad. Bebyggelseutvecklingen i relation till kollektivtrafiken har lett
fram till att Kungéilv har hogst bilinnehav per person av alla Goteborgs grannkommuner. ( Ref
Jenny Lindqvist: Hallbar Landsbygd 1 Kungélvs kommun 2016) En betydande del av
kommunens utveckling styrs dirfor i praktiken av Byggnadsndmndens beslut i enskilda
arenden vars konsekvenser ndmnden inte 6verblickar och vars demokratiska forankring &r rent
formell i det fall ndmnden inte utgér fran dversiktsplanen alternativt dversiktsplanen inte &r
utformad sa att myndighetsndmnden kan tillampa den.

Finns det ndgon risk?

A ena sidan en omfattande oreglerad byggnation pé landsbygden. A andra sidan framgar av
OP sammantaget att ny bebyggelse pa landet skall hanteras varsamt och frimst géras som
enstaka kompletteringar sa att inte landsbygden splittras sonder — det &r ett rimligt antagande
att KF forutsatt att OP skulle komma att tillimpas och dérfor inte redovisar en
konsekvensbeskrivning av omfattande exploatering genom spridd bebyggelse nar det géller
tex kostnader for kommunal service, av fragmentering och direkt forstéring av
odlingsmarken, av 6kade planeringskonflikter, kat transportarbete, for en miljosdker VA-
utbyggnad och 6kade kostnader for framtida samhillsutbyggnad och planberedskap. Nagra
uttalade mal i 6vrigt for landsbygdens utveckling finns inte heller fran fullméktiges sida.
Risken é&r att det langsiktiga syftet med samhéllsbyggnadsplanering forfelas.

Planeringens d&ndamal framgér av 2kap.2§ PBL

Planldggning och prévningen i drenden om lov eller forhandsbesked enligt denna lag ska
syfta till att mark- och vattenomrdden anvinds for det eller de dndamdl som omrddena dr
mest ldmpade for med hdnsyn till beskaffenhet, ldge eller behov. Foretrdde skall ges at sadan
anvdndning som fran allmdn synpunkt medfor en god hushallning. Bestimmelserna om
hushallning med mark och vattenomraden i 3kap och 4kap 1-8§§ miljobalken skall tillimpas.



Vad som giller formellt.

Oversiktsplanen ir inte juridiskt bindande. I varje enskilt drende #r det Milj6 och
byggnadsnimnden som har att tillimpa géllande lag, forfattning och dvriga rittskéllor. A
andra sidan vilket ar lika viktigt, bygger Plan och bygglagen i detta sammanhang pa
avvagningar och lamplighetsprovningar dir 6versiktsplanen representerar det overgripande
och demokratiskt forankrade allménintresset. Rétt utformad och rétt tillimpad kan dérfor
oversiktsplanen vara styrande pa dvergripande niva och paverkande i enskilda drenden tex nér
det géller att bedoma bebyggelsetrycket och dirmed behovet av detaljplan, men i mindre
utstrackning nir det giller att ta stéllning till den enskilda platsens lamplighet att bebygga —
inte bara darfor att de fysiska forutséttningarna maste bedémas pé den aktuella platsen utan
ocksa darfor det finns enskilda intressen som ocksé skall beaktas — och ddrmed mgjligheten
att tex medge undantag frén detaljplanekravet eller tvirtom.

Bebyggelsetryck dr en langsiktig och oversiktlig friga som innefattar bade planerad och
forvintad samhéllsutveckling och som aldrig kan handla om dagsnoteringar eller en slags
mikrogeografisk efterfragan.

Revisionsfraga

Har MOBN under 2015 beaktat riktlinjerna i Oversiktsplanen i irenden om
forhandsbesked avseende nybyggnad av bostadshus pa landsbygden utanfor planlagd
bebyggelse?

Min utgdngspunkt ir vad som faktiskt framgar av OP och jag gor ingen egen virdering av OP
eller lagstiftningen vilket maste betonas dirfor att det handlar om fragor som i grunden ar
politiska. Det framgér emellertid att det rader stor efterfrigan pad mark for bebyggelse 1
kommunen och det framgér att det dessutom finns omraden dér sirskilt stor restriktivitet skall
gilla. Detta formuleras litet olika och 1 olika avsnitt men den sammantagna riktlinjen kan inte
misstolkas.

Lagstiftningen &r inte heller oklar dvs rader ett hogt bebyggelsetryck sé ska
bebyggelseutvecklingen provas genom detaljplaneldggning ocksa nér det géller enstaka
byggnader och ny sammanhallen bebyggelse. Kommunen har planmonopol och stora
mojligheter att styra bebyggelseutvecklingen i tid och rum vilket ar syftet enligt PBL 2:2.

Lagstiftaren har 4ndé ansett att det kan finnas situationer ocksa dar det rader hogt
bebyggelsetryck, dar lampligheten av att bygga skulle kunna provas direkt i samband med en
ansOkan om forhandsbesked. MBN har dérfor ett utrymme for undantag fran detaljplanekravet
1 sddana utpekade situationer som framgar av réttspraxis dvs vil definierade lucktomter och
vél definierade generationsskiften inom jordbruket.

Granskningens genomforande.

Metoden har bestatt i att jag har last protokollen fran ndmnden under 2015 till och med
November. Av tidsskél har jag inte haft mojlighet att relatera besluten till samtliga
rekommendationer i OP och av tidsskil har jag inte haft méojlighet att folja upp andra
handlingar i varje drende &n kallelser och protokoll. En kort redogérelse for mina iakttagelser
har tillstillts MOBN, KS och FOU som ldmnat synpunkter. Jag har ocksa intervjuat



ordférandena i MOBN och FOU och haft en dialog med bygglovsenheten och tagit del en
aktuell rapport "Héllbar utveckling i Kungéilvs kommun” av Jenny Lindqvist som tidigare var
knuten till sektorn.

Resultat

Fram till och med novembermotet 2015 behandlade MOBN ansokningar om forhandsbesked
eller motsvarande for 86 nya bostadshus utanfor detaljplanelagda omraden vasentligen
fordelade 6ver hela kommunen. 65 beviljades och ddrmed avslogs 21.

Trots att oversiktsplanen &r tydlig nér det giller bedomningen av bebyggelsetrycket har Miljo
och byggnadsndmnden i beslutsprotokollen inte relaterat till detaljplanekravet mer &n
undantagsvis.

Ovriga iakttagelser

Némndens beslut varierar stort i struktur och omfattning. Det finns beslut pa négra rader med
ett begransat sakinnehdll. Det finns beslut som ridknar upp ett stort antal omsténdigheter som i
oversiktsplanen snarast talar emot byggnation sdsom tex ny bebyggelse pd produktiv eller
sarskilt vardefull akermark, byggande 1 tétortszoner, inom sammanhallen bebyggelse,
naturomraden av riksintresse, i kustbandet, 1 omrade med skredrisk eller i omrade dér
ndamnden redan beviljat nya hus (och dér en successiv bebyggelseutveckling redan ir i full
gang) men som sedan inte klargor varfor nimnden véljer att andd meddela positivt
forhandsbesked.

I ett antal drenden har forvaltningen foreslagit avslag men nimnden &dnda beslutat bevilja
ansokan — ibland efter omrostning. Det dr problematiskt om nimnden dérmed inte utvecklat
grunden for sitt beslut — nagon sadan framgar inte av protokollen mer én antyds i ndgot fall
dér en nimndledamot aberopat generationsskifte.

En slags politisering av en myndighetsndmnd &r grundlagsstridigt. Utan saklig grund kommer
forhallandet till 6versiktsplanen eller provningsgrunderna i PBL inte i spel. Utan ett sakligt
och Oppet redovisat forhallningssitt uppstér ocksé fragan vad som istéllet styr beslutsfattandet
och darfor &r det sa avgorande och viktigt att var och en i kommunen enkelt kan ta del av
ndmndens beslut och bevekelsegrunder.

Om mina intryck ar riktiga &r det svart med sddana forutsittningar att skapa feedback till
oversiktsplanearbetet och diarigenom vidareutveckla det politiska arbetet och
myndighetsarbetet pa var sina nivéer.

Yttranden

MOBN och KS

Enligt yttrandet daterat 2016-03-23 uppfattas dversiktsplanens detaljplanekrav alltfor snévt
och generellt, inte 1 linje med PBL, dess forarbeten och praxis. Namnderna ser i 6vrigt fram

mot den stundande aktualitetsprovningen av dversiktsplanen. Ett antal riktlinjer utdver
detaljplanekravet har visat sig vara otydliga och/eller svartillampliga.

FOU



Beredningen i ett yttrande daterat 2016-04-06 delar i stor utstrdckning revisorns bild, men &r
inte helt 6verens kring tolkningen av detaljplanekravet. Hir menar beredningen att MOBN
genom att tydliggdra motiven for sina beslut ytterligare, med koppling bland annat till OP, bor
kunna ansvara for andemeningen i 6versiktsplanen utan att som regel anvinda detaljplan som
instrument for att genomfdra OP:n

Dialog med bygglovsenheten. Forvaltningens standpunkter (med reservation for
missuppfattning).

Bygglovsenheten bekriiftar att OP anger att efterfrigan pa mark i Kungilv r stor .
Bygglovsenheten framhaller att bedomningar i1 enskilda drenden kan avvika fran vad som
anges i OP som inte tar stillning i detaljfragor.

Det rader ett hogt bebyggelsetryck i Kungélv och sedan en tid sidrdeles hogt men inte sa pass
hogt i alla delar av kommunen att detaljplanekrav kan stdllas. Bygglovenheten anser att ett
overdrivet detaljplanekrav 1 oversiktsplanen dr uddldst och 1 praktiken, 1 enskilda drenden,
madste forbises till formén for PBL, dess forarbeten och praxis. Enheten efterlyser en kartering
i OP av omraden med hdgt bebyggelsetryck och anger att Bygglovsenheten utfor sddan
fortlopande kartering.

Kompletterande underlag

Den refererade rapporten av Jenny Lindqvist redovisar en digital kartering av ansdkningarna
om bygglov/féorhandsbesked &ren 2012 — 2015. Jag utgér frén att karteringen utford pa
bygglovsenheten lika gérna kunde gélla beviljade tillstdnd och ldggas samman med vilken
underlagskarta som helst och diirmed ge en heltickande uppfoljning av tillimpningen av OP.
Karteringen ifraga visar for ovrigt att bebyggelsetryckets spridning i Kungilv dr en realitet
som giller alla tillgédngliga delar av kommunen vilket 1 stort ssmmanfaller med det 6ppna
jordbrukslandskapet.

En annan fraga ir hur man hanterar det tidsperspektiv som &r relevant i
samhillsbyggnadssammanhang och den forvintade utveckling som skall métas med
planering. D4 handlar det inte om aktuella bygglovsansdkningar i naromradet.
Bebyggelsetrycket dr naturligtvis inte lika stort dverallt och hela tiden och oberoende av
konjunkturer och kommunens egen planering. Det &r inte orimligt att man bor anldgga
perspektiv som handlar om 1 varje fall nagra tiotals ar bakat och framét i tiden eller rent av
anldgga det generationsperspektiv som ofta uttrycks i hallbarhetssammanhang. En annan fraga
ar vad som ér ett stort byggnadstryck eller lagt. I fallet Kungélv ar den fragan inte bara
avgjord i OP utan redan i lagstiftningens forarbeten och bekriftat i aktuella domar frin MOD.
Oversiktsplanerna i Kungilv sedan 1990 liksom bebyggelsetryck och detaljplanekrav har
provats i snart trettio ar och i otaliga enskilda drenden. Det finns en stabil legal grund for
oversiktsplanens rekommendationer.

Ett sitt att redovisa bebyggelsetrycket dr genom den sk Tobinkvoten dvs kvoten mellan en
byggnads marknadsvirde och kostnaden att bygga nytt. Om den kvoten &r storre &n ett finns
ett incitament att investera 1 att bygga nytt vilket leder till efterfrdgan pa tomtmark. Det finns
kommuner i Stockholmsregionen dir kvoten &r mer &n 2.5. I en undersokning frén 2011 dér
Kungélv ingick var kvoten 1,4 vilket var 1 nivd med motsvarande kommuner inom GR medan
flertalet kommuner i landet lag under ett.



Bebyggelsetryck.i rattskillor

Utgéngspunkten &r propositionen 1985/86:1 sidan 555 mfl. dér lagstiftaren redogor for
detaljplanekravet och bebyggelsetrycket. Redan av propositionen framgér bedomningen att
bebyggelsetrycket (forvintat och existerande) i storstadsregionerna gor sig géllande pa
betydande avstand fran de centrala delarna. Mgjligheterna till pendling och de starka
motstdende markanvéndningsintressen som ofta finns, innebér att flera kommuner kan utgdra
ett ssmmanhéngande omrade med bebyggelsetryck. Hér gor lagstiftaren tilldgget att i ett
sadant omrade kan detaljplaneldggning undvaras vid lamplighetsbeddmningen endast om
forhallandena ar okomplicerade. Sedan foljer: I sadana fall kan ett stéillningstagande i ett
bygglovsdrende grundas pd en mer preciserad oversiktsplan eller en enklare planutredning
som klarldgger forutsdttningar och restriktioner i grannskapet till den plats ddr en
byggnadsatgdrd aktualiserats. Metoden har &tminstone en ging tillimpats i Kungélv (vid
Kareby kyrka) men de undantag frdn detaljplanekravet som blivit rattsligt bestaende ar
lucktomt och generationsskifte. For lagstiftaren fanns for ovrigt inte sé stor anledning att drdja
vid férhdllanden med hogt bebyggelsetryck utan uppehdll sig vid exempel pa en slags minsta
bebyggelsetryck som skulle kunna utldsa krav pa detaljplan vilket &r ett forhallande som
géller stora delar av Sverige utanfor titorternas randomraden, de mest attraktiva
kustomradena och storstadsregionerna.

En genomgang av ett antal relevanta domar i Miljo6dverdomstolen avseende ansdkningar om
forhandsbesked, visar att propositionens utgdngspunkt fortfarande ar aktuell och har utnyttjas
av berdrda kommuner. Domstolarna har inte sett skal att ifrdgasitta kommunernas uppgifter
om ett generellt stort bebyggelsetryck med hianvisning just till liget 1 Géteborgsregionen tex
Hirryda MOD P2463-15 och Kungsbacka MOD P 4421-13, P1862-14. Det finns ingen sddan
dom i hogsta instans som handlar om just Kungélv. Det finns for den skull ingen anledning att
anta att forutsittningarna i Kungélv uppfattas visentligt annorlunda &n i Kungsbacka och
Hérryda.

Sammanfattning.

Genomgangen av beslutsprotokollen i MOBN avseende forhandsbesked om bygglov pa
Kungilvs landsbygd visar att det inte dr uppenbart att nimnden har tillimpat kommunens
oversiktsplan och dess riktlinjer— indikationerna pa motsatsen ér flera. Nimnden uppger sig
dessutom vara kritisk till OP: “dversiktsplanens detaljplanekrav ér alltfr bide snivt och
generellt, inte i linje med Plan och bygglagen, dess forarbeten och praxis”. Och OP maéste
enligt bygglovsenheten forbises till formén for PBL”.

Eftersom beslutsprotokollen inte motiverar varfor detaljplanekravet inte har tillimpats eller pa
vilka grunder nimnden funnit att det inte rdder ndgot hogt bebyggelsetryck eller preciserat
vad som &r hogt eller 1agt i ett visst tidsperspektiv eller redovisat ett underlag for bedomning
av forvintat bebyggelsetryck, 4r det svart att relatera besluten till OP, svart att samla
erfarenheter, svart att forutse under vilka forutsittningar man far bygga hus pa landsbygden.
Det ar ddrmed svart att utldsa den sakliga grunden for besluten och naturligtvis pa vilket sétt
nimnden tar ansvar for konsekvenserna av en myndighetsutdvning som inte beaktar OP.

Nir det giller FOU ér beredningen inte helt 6verens med undertecknad kring tolkningen av att
detaljplanekravet géller 6ver hela kommunens yta pd grund av bebyggelsetrycket.

Jag har uppfattat att det pa flera stillen i OP framgér att det rader ett hogt bebyggelsetryck i
kommunen vilket tex bygglovsenheten bekriftar. Dér det rdder hogt bebyggelsetryck géller



kravet pa detaljplan som utgdngspunkt. Det &r vad jag har att halla mig till som granskare. I
perspektiv av den verkliga bebyggelseutvecklingen och i perspektiv av hur andra kommuner i
GR uppfattar situationen, dr detta inte ndgon orimlig standpunkt.

Resultat

Svaret pa revisionsfragan ir att det enbart av protokollen frin MOBN inte séiikert giar
att utliisa hur och om nimnden tilliimpar vare sig oversiktsplanen eller PBL.

Rekommendationer

Ansvaret for uppfoljning av beslut i MOBN och KS i relation till Oversiktsplanen behdver
klargdras och erfarenheterna sammanstillas och nyttiggoras i ajourhallningen av OP

Utformningen av beslut i MOBN behdver ses Over for att bidra till storsta mojliga transparens
och tillgidnglighet. Beslut behdver motiveras. Beslut bor alltid beredas av forvaltningen vars
forslag bor bifogas till beslut som forvaltningen inte star bakom. Detta dr en forutséttning for
allménhetens insyn, for uppfoljning, intern kontroll och erfarenhetséterfoéring

En fOrutséttning for beredningens dndamalsenliga arbete &r att uppdrag och roller i
samhillsbyggnadsprocesserna respekteras. Min rekommendation till KS och MOBN ér att till
att borja med beakta géillande reglementen.

FOU o6nskar sig en modell ddr MOBN arbetar efter dversiktsplanens andemening. Min
rekommendation dr att FOU formulerar andemeningarna i klartext och i1 ndra samverkan med
MOBN och KS slipar OP till ett korrekt och effektivt styrmedel. Férdjupningar av OP ir ju
redskap FOU har att tydliggora avsikterna.

Hans Henrikson



