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Juridisk analys av de nyareglernai plan- och bygglagen om
regional planering

Sammanfattning

Riksdagen beslutade den 14 november 2018 om nya regler i PBL om regional
planering i regionerna Skane och Stockholm.

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har gjort en analys av de nya reglerna.

| SKL:s yttrande pa den utredning som foregick lagstiftningen var SKL positiva till en
regional planering, men den ska inte regleras i PBL. Regionerna har sedan tidigare ett
regionalt utvecklingsuppdrag enligt férordning.

De nya reglerna innebér att en planhierarki infors dar de regionplanerna kan komma att
styra innehallet i kommunernas dversiktsplaner och i forlangningen aven detaljplaner.

Om PBL-lagstiftningen anvands sa som den &r skriven innebar det att medborgares
och foretags mojlighet att paverka lokalsamhallet och utkrava ansvar flyttas fran
kommunal till regional niva.

| praktiken kan det forvantas att regionplanen blir styrande &ven om den inte ar
bindande. Domstolar kan komma att anvanda regionplanen nér de dverprovar
kommunernas planer.

Lagandringarna i PBL riskerar att forsvaga kommunernas radighet dver hur mark och
vatten ska anvéandas.

En planhierarki riskerar att motverka de arbetssatt som har utvecklats mellan regioner
och kommuner.

Sammanfattningsvis ar var bedomning att regionplaner enligt PBL kommer att
paverka kommunernas maéjlighet att besluta om hur mark och vatten ska anvéndas.

Tidigare lagstiftning

Regionplaneringen reglerades tidigare i tva lagstiftningar. Dels i en sérskild lag om
regionplanering for kommunerna i Stockholms I&n dar regionplaneringen var
obligatorisk och skulle bedrivas av landstinget, dels genom reglerna i 7 kapitlet PBL
for ovriga delar av landet, dér regionplaneringen var frivillig och skulle bedrivas av ett
utsett regionplaneférbund. Enligt davarande 7 kapitlet PBL har regionplanering endast
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kommit till stand for 13 kommuner i Goteborgsomradet med Goteborgsregionens
kommunalférbund som regionplaneorgan.

Den nya lagstiftningen skiljer sig pa principiella punkter

De tva tidigare lagstiftningarna &r borttagna respektive andrade. I stallet har en ny
lagtext som galler for Skane och Stockholm lagts in i PBL. Den nya lagstiftningen
skiljer sig pa principiella och viktiga punkter jamfort med de tidigare reglerna. Det &r
dessa principiella skillnader som kan forvantas fa till konsekvens att kommunernas
bestammanderatt 6ver markanvandningen paverkas.

Konsekvenser pa kort och lang sikt

Pa kort sikt kommer sannolikt inte effekterna av den nya lagstiftningen att markas.
Det beror pa att lagstiftningen stéller stora krav pa hur en regional plan ska tas fram (i
princip samma krav som pa hur en éversiktsplan tas fram). Det innebar att det
kommer ta lang tid innan den forsta regionplanen som tas fram enligt nya
lagstiftningen &r klar. Dessutom har kommuner och regioner en tradition av att
samarbeta kring fragor som tjanar pa att samordnas regionalt snarare &n att en
regionplan ska styra 6ver en kommunal.

Pa lang sikt, om lagen anvands sa som den &r skriven, kan lagen fa de effekter som
framkommer av detta dokument.

Om utredningen bakom den nya lagstiftningen

Bostadsplaneringskommittén hade som uppdrag att se éver regelverken for fysisk
planering och planeringsunderlag pa regional niva samt att se 6ver formerna for
samordning mellan fysisk planering, bostadsforsorjning, regionalt utvecklingsarbete,
infrastrukturplanering och kollektivtrafik.

Utredningen foreslog att den aktér som har det regionala utvecklingsansvaret i varje
lan skulle ges uppgiften att bedriva regional fysisk planering. Detta skulle ske genom
inforandet av en ny lag om regional fysisk planering. Genom den nya lagen skulle
lansstyrelsen frantas uppgifter som hade att géra med samordningen mellan
kommuner i fysisk planering.

For att inte forvéxla den regionala fysiska planeringen med planering enligt PBL
foreslogs att den regionala planeringen i den foreslagna lagen skulle manifesteras i ett
Yregionalt fysiskt program” for att markera att det handlade om ett program som
skulle samla de regionala planeringsforutsattningarna som underlag for kommunernas
fysiska planering.

Var farhaga i utredningen var att ett inlemmande av den regionala planeringen i PBL
dels skulle ge planeringen fel fokus och ett innehall som styrde at fel hall, dels att det
skulle forsvaga den regionala utvecklingsplaneringen som var under uppbyggnad.
Utvecklingsplaneringen har ett annat angreppssétt an PBL-planering. Den hanterar
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regionala tillvaxtfragor, 6verenskommelse mellan regering, region och kommuner,
prioritering av EU-medel, regional infrastruktur, strategiska satsningar i regionen m.m.

Att reglera den regionala planeringen i PBL ar mindre lyckat av tva orsaker. Dels
risken att en reglering i PBL uppfattas som en férandring av grundprinciperna for den
fysiska planeringen, dels hamnar regionplaneringen under oket av alla de regler om
riksintressen och allménna intressen som finns i PBL. Den regionala planeringen
riskerar darmed att missa sitt syfte att underlatta for den efterféljande planeringen
genom att hantera de 6vergripande strukturfragorna.

Sammanfattningsvis framférde SKL i utredningen att om en regional planering ska ha
ett varde for Sverige bor den:

e Frikopplas fran plan- och bygglagen

e Bygga pa samverkan mellan region och kommuner

e Utga fran de verksamheter som beslutas pa regional niva

e Aven behandla andra fragor med en regional logik

e Ge mojlighet for staten/regeringen att redovisa sina mal med den aktuella
regionens utveckling

e Minska behovet av lansstyrelsedvervakning av de enskilda kommunernas
planeringsarbete

Den 16sning som valdes uppfyller i princip ingen av dessa punkter.

Narmare beskrivning av den nya lagen

Fran och med ar 2019 finns en ny lagtext inford i 7 kapitlet i PBL avseende
obligatorisk regional fysisk planering for Region Stockholm och Region Skane. Den
nya lagtexten skiljer sig pa principiella och avgérande punkter fran de tidigare
lagstiftningarna om regional planering.

Regeringskansliet utreder just nu om alla regioner ska vara skyldiga att ta fram en
regionplan enligt PBL.

En av de obligatoriska uppgifterna i dessa tva regioner &r att ta fram en regionplan. 1 7
kapitlet PBL preciseras hur denna regionplan (RP) ska tas fram och vad den ska
innehalla:

e Nar det galler planprocessen och framtagandet av RP sa galler samma krav
som nar en kommun ska ta fram en dversiktsplan (OP), forutom vad galler
utstallningstiden som ska uppga till minst tre manader istéllet for tva manader

e Vad giller de innehallsmassiga kraven sa ska, liksom for en OP, grunddragen
for mark- och vattenanvandningen framga

o | RP ska dven anges riktlinjer for lokalisering av bebyggelse som har betydelse
for lanet
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e AvRP ska, liksom av en OP, framga hur hansyn har tagits till allmanna intressen
enligt 2 kapitlet PBL, hur riksintressen enligt 3-4 kapitlet miljobalken (MB) har
tillgodosetts och pa vilket sétt miljokvalitetsnormer enligt 5 kapitlet MB har foljts.
Detta &r en viktig del i de principiella skillnaderna till den tidigare lagstiftningen

Konsekvenser av den nya lagen

Paverkan pa det kommunala sjalvstyret

Manga av forfarandereglerna har goda intentioner som t.ex. att lansstyrelsen kan avlastas
vissa utrednings- och planeringsuppgifter genom den regionala fysiska planeringen.

Nar det galler planprocessen dvs samrad, utstallning och granskning géller samma
regler for bade regionplan och éversiktsplan, forutom utstéllningstiden som ar en
manad langre for RP. Eftersom det foreskrivna innehallet i regionplanen och
oversiktsplanen i stort sett beskrivs i samma termer innebar det en risk for
dubbelarbete och en mer utdragen planeringsprocess utan att kvaliteten éver huvud
taget paverkas.

| dversiktsplanen ska anges om den avviker fran RP och pa vilket satt den gor det samt
skal till avvikelser. Om regionen finner att en kommun vid uppréttande av detaljplaner
avviker fran RP:s innehall kan regionen framfora sina synpunkter till lansstyrelsen och
begéra att saken ska dverprovas av lansstyrelsen. Lagstiftningen innebar déarmed ett
kraftigt ingrepp i kommunernas sjalvbestdammande.

Regionerna har sedan tidigare ett regionalt utvecklingsuppdrag

De innehallsméssiga kraven tar inte upp de uppgifter som regionerna har i sitt ansvar
for den regionala utvecklingsplaneringen. Regionerna har ett uppdrag? att:

e arbeta fram och faststélla en strategi for utvecklingen i lanet

e samordna insatser for att genomftra denna strategi

e besluta om hur medel for regionalt tillvaxtarbete ska anvandas

o fdlja upp, utvardera och redovisa resultaten av tillvéaxtarbetet till regeringen
e utfora uppgifter inom ramen for EU:s strukturfondsprogram

e upprétta och faststélla lansplaner for transportinfrastruktur

Redan dessa uppgifter behdver utvecklas regionalt tillsammans.

Samma innehall som dversiktsplaner

Regionplanen ska enligt den nya lagen 7 kapitel PBL ha samma innehall som
oversiktsplaner avseende allménna intressen. | propositionen ? ges foljande exempel
pa intressen som har regional betydelse: 6vergripande fysiska strukturer for
bebyggelse och tillhtrande anlaggningar, huvudstrak, stader eller tatorter av sarskild
regional betydelse (s.k. regionala kérnor), natur- och grénomraden, infrastruktur for

1 Enligt férordningen om regionalt tillvaxtarbete och lagen om regionalt utvecklingsansvar
2 Regeringens proposition 1017/18:266 En ny regional planering
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transporter, energi- och vattenforsorjning, avliopp samt strukturer som kan minska
klimatpaverkan. Det kan vidare avse strukturer for strandskyddsomraden och
landsbygdsutveckling i strandskyddsnara lagen. Regionerna kan darmed fa svart att fa
genomslag for sina regionala sardrag och forma en planering efter sina forutsattningar
och forhallanden.

Da regionplanen &r en plan enligt PBL kommer det ocksa innebéra i planhierarkin att
regionplanen ligger ”ovanfor” den kommunala 6versiktsplanen. Den regionala fysiska
planeringen kan leda till en forskjutning av ansvar och befogenheter fran kommunal
till regional niva.

Om regionen véljer att hantera alla fragor som &r uppraknade ovan innebar det att
regionen kommer att styra hur kommunerna ska hantera motsvarande fragor.

Den regionala planen hanterar kommunala fragor

Kravet att det av en RP ska framga hur hansyn tagits till allmanna intressen enligt 2
kapitlet PBL och enligt 3-5 kapitlet MB ar nytt i lagstiftningen. Det innebér att
planlédggning ska ske med hansyn till en stor méngd intressen, som idag hanteras av
kommunerna, sasom natur- och kulturvarden, miljo och klimataspekter, andamalsenlig
struktur, estetiskt tilltalande utformning, fran social synpunkt god livsmiljo for alla
samhallsgrupper, langsiktigt god hushallning, goda miljoférhallanden, god ekonomisk
tillvaxt, en effektiv konkurrens och bostadsbyggande och utveckling av
bostadsbestandet samt riksintressen och miljokvalitetsnormer.

Beroende pa vad regionen anser vara en regional fraga kan de regionala planerna darmed
komma att redovisa och beddma samma omraden som de kommunala versiktsplanerna.

Lagandringarna riskerar darmed att forsvaga kommunernas radighet éver hur mark-
och vatten ska anvéndas.

Kraven &r vagledande i teorin, men styrande i praktiken

I lagstiftningen anvénds ordet “végledande” for den regionala planen. | praktiken blir
dock den regionala planen styrande av skal som har beskrivits tidigare i texten:

e Nar kommunen tar fram en 6versiktsplan maste den beskriva om den gor
avsteg fran den regionala planen

e Regionen och lansstyrelsen kan bevaka hur kommunerna tar hansyn till den
regionala planen

e Om regionen finner att en kommun har avvikit fran regionplanens innehall kan
regionen framfora sina synpunkter till 1ansstyrelsen och begdra att saken
provas av lansstyrelsen enligt 11 kap 10 8. Enligt propositionen bor regionens
mening tillmatas stor betydelse

e Dessutom finns det exempel pa att domstolar hanvisar till regionala planer
(enligt tidigare lagstiftning) och dversiktsplaner i sina beslut, trots att de bara
ar “végledande” enligt lagstiftningen
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| praktiken blir den regionala planen med andra ord styrande dver dversiktsplaner
och detaljplaner.
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