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Bilaga 1 - Samhallsplaneringen i Sverige

Denna bilaga utvecklar kapitel tvé i huvudrapporten som beskriver sam-
héllsplaneringen i Sverige.
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1 Planeringsprocesser och
aktorer

Inom ramen for dagens planeringssystem bedrivs olika planerings- och
beslutsprocesser. De ér av olika slag, och de tar sin utgangspunkt i olika
lagstiftningar och direktiv. De ror olika geografiska skalor - frdn den spe-
cifika platsen (bostadsomradet, torget) till arbetsmarknadsregioner och
infrastrukturstrak och de har olika sakfragefokus. De planer som proces-
serna resulterar i har ocksa olika syften och olika konkretiseringsgrad och
grad av styrning - frén till exempel detaljplanens formella reglering till
mer vigledande styrdokument som Oversiktsplanen, olika sakomra-
desstrategier eller regionala utvecklingsstrategier.

De offentliga aktorer som har betydelse for samhéllsplaneringen agerar
pa olika samhaéllsnivaer och har flera olika roller. Statliga aktorer ar sdvil
myndigheter och affirsverk med ansvar for sérskilda anlédggningar i den
fysiska miljon (exempelvis Trafikverket, Svenska Kraftnét, Forsvarsmak-
ten, Swedavia etcetera) som myndigheter med ansvar for de regelverk,
riktlinjer med mera som styr samhéllsplaneringen (exempelvis Boverket,
MSB, Energimyndigheten, mm). Ménga myndigheter har en viktig funkt-
ion som kunskapsspridare inom sina sakomraden, och flera myndigheter
ansvarar for att peka ut riksintressen inom sina respektive ansvarsomra-
den. I samhaéllsplaneringens kontext befinner sig ocksa offentliga aktdrer
utan uppdrag som uttalat ror samhaéllsplaneringen, men vars verksamhet
pa olika sétt &ndé har rumslig paverkan och ddrmed berdr samhallsplane-
ringen. Exempel pé det 4r omrdden som regional utveckling, forskning
och utbildning, kultur med mera dér verksamheten i sig inte alltid berdr
fysiska anldggningar i landskapet men dir den rumsliga utvecklingen pa-
verkas pa sitt som i forlingningen kan krdva geografiskt skilda insatser.
Ett exempel &r iakttagelsen att smittspridningen under pandemin gér olika
fort i olika delar av landet och att det dérfor kan krévas olika atgirder pa
olika platser for att dimpa smittspridningen. Hur direkt och tydlig den
rumsliga dimensionen &r varierar mellan politikomraden men oavsett om-
rade finns det alltid nagon form av rumslig dimension som paverkar plat-
ser pa olika sitt.

Det finns ocksé helt andra typer av aktdrer som paverkar planeringen, till
exempel paverkanskonstellationer, storregionala nitverk/sammanslut-
ningar, universitet/hogskolor, organisationer (NGOs), transportorer, trafi-
koperatorer, naringslivsaktorer, fastighetségare etcetera. och inte minst
medborgarna. Planering sker séledes genom en bred palett av aktdrer som
agerar pa olika skalor. Vissa agerar pa en dverstatlig nivé, andra pé en
regional eller lokal/kommunal nivé. Vissa aktorer &r politisk styrda me-
dan andra dr intresseorganisationer eller medlemsstyrda. Vissa aktdrer ar
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idédrivna, andra agerar utifrdn kommersiella drivkrafter. Vissa aktorer
driver en specifik fraga, medan andra har ett bredare ansvar.

I de tvd kommande avsnitten beskrivs den kommunala och regionala pla-
neringsnivan samt samhéllsplanering utifrén det nationella perspektivet.

1.1 Den kommunala- och regionala
planeringsnivan

Nedan redogors for offentliga aktorer pd kommunal och regional niva i

dagens samhéllsplaneringssystem. Kommunerna har genom sitt kommu-

nala planeringsansvar en sérstdllning nér det géller den fysiska samhélls-

planeringen.

111 Kommunen och planmonopolet

Kommunen ansvarar for planldggning av mark- och vatten inom de egna
kommungrinserna. Kommunen &r en politiskt styrd organisation. Det
kommunala uppdraget kopplat till samhéllsplanering styrs av Plan- och
bygglagen (2010:900), PBL, Lagen (2000:1383) om kommunernas bo-
stadsforsorjningsansvar och Lagen (2010:1065) om kollektivtrafik.

Fysisk planering regleras i PBL, som betonar kommunernas starka posit-
ion. Det kommunala planeringsansvaret innebér att kommunen ansvarar
for planering av mark- och vattenomréden inom kommunens yta. De
lagstadgade fysiska planer som tas fram av kommunen &r 6versiktsplan,
detaljplan, planprogram och omradesbestimmelser.

Varje kommun ska ha en aktuell versiktsplan. Oversiktsplanen ska ange
inriktningen for den langsiktiga utvecklingen av den fysiska miljon samt
ge vagledning for beslut om hur mark- och vattenomraden ska anvéindas
och hur den byggda miljon ska anvindas, utvecklas och bevaras (3 kap. 2
§ PBL). Planforslaget ska samradas med lansstyrelsen, regionen och be-
rorda kommuner (3 kap. 8 § PBL). Oversiktsplanen ska dven samordnas
med nationella och regionala mal, strategier och program av betydelse for
en hallbar utveckling sdsom regionala utvecklingsstrategier och lénspla-
ner for transportinfrastruktur (3 kap. 5 § 2 PBL).

Detaljplaner upprittas av kommunen for att mojliggdéra ny bebyggelse el-
ler ndr en befintlig bebyggelse ska fordndras och reglerar var nya byggna-
der fér placeras och hur de ska utformas. Detaljplanen dr bindande och
ger byggritt. Under samradet ska kommunen samrdda med lénsstyrelsen
och Lantméterimyndigheten och kommuner som berdrs. Kommunen ska
ge tillfille till samradd med kinda sakégare och de kidnda bostadsrittsha-
vare, hyresgister och boende som berdrs (5 kap. 11 § PBL).

Kommunen kan ange mal och utgangspunkter for planarbetet i ett plan-
program i syfte att underlatta detaljplanearbetet. I de fall detta gors géller
samma regler for samrad som for detaljplanering (5 kap. 10 § PBL).
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Enligt 2 § i lagen (2000:1383) om kommunernas bostadsférsorjningsan-
svar ska varje kommun genom framtagande av riktlinjer planera for bo-
stadsforsorjningen i kommunen. Kommunens riktlinjer for bostadsfor-
sorjningen ska innehélla kommunens mal for bostadsbyggande och ut-
veckling av bostadsbestandet, kommunens planerade insatser samt hur
kommunen har tagit hdnsyn till relevanta nationella och regionala mél,
planer och program. Regionen och lansstyrelsen ges i regel mojlighet att
yttra sig 6ver kommuners bostadsforsorjningsprogram.

De flesta kommuner har en kommunal, och politiskt antagen, trafikstra-
tegi/plan i vilken strategier/riktlinjer som kommunens arbete med trafik
och resor ska genomsyras av. En trafikstrategi kan vara en del av dver-
siktsplanen eller tas fram separat.! 1 regel tas hinsyn till regionala mal-
sdttningar och inriktningar i regionala planer/strategier, sisom Regionalt
trafikforsorjningsprogram och Lénstransportplan, samt projekt och arbe-
ten som pagér pé regional niva.

11.2 Regionen — regionplanering, regional
utvecklingsplanering och transportplanering

Regionen har det regionala utvecklingsansvaret (RUA) och diarmed till
uppgift att skapa forutsittningar for en utveckling ”som leder till en hall-
bar tillvixt i ldnet som utgér frén lokala och regionala forutséttningar™.

Regioner &r politiskt styrda organisationer med en skattebas. Det innebar
en foranderlighet om vad som anses viktigt att prioritera i utvecklingsar-
betet.

Regionens uppdrag som kopplar till samhillsplanering regleras i huvud-
sak 1 Forordningen om regionalt tillvéxtarbete (2017:583), Lagen om reg-
ionalt utvecklingsansvar (2010:630), Lagen (2010:1065) om kollektivtra-
fik och PBL.

I Férordningen om regionalt tillvaxtarbete tydliggors att det regionala ut-
vecklings- och tillvixtarbetet ska genomsyras av ett perspektiv pa rums-
lig/fysisk planering. De planer/program som ska tas fram utgdrs av Reg-
ional utvecklingsstrategi (RUS), Lansplan for transportinfrastruktur och
Regionalt trafikforsérjningsprogram.® Utover dessa styrdokument kan yt-
terligare tematiska planer/program tas fram. Den regionala utvecklings-
strategin ska utgora “en samlad och sektorsdvergripande strategi for det
regionala tillvéxtarbetet som innehaller mél och langsiktiga prioriteringar
for det regionala tillvdxtarbetet” (8 §). Den regionala utvecklingsstrategin
ska ta hdnsyn till funktionella regionala samband sévél inom som dver

! https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/planering/oversiktsplan/allmanna-
intressen/klimatpaverkan-och-oversiktsplanering/minska-transportsystemets-klimatpa-
verkan/trafikstrategi/

2 Regionalt utvecklingsansvar | SKR

3 Region Stockholm (2020). https://www sll.se/om-regionstockholm/uppdrag-och-ansvar/
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lans- och landsgrénserna samt till olika typer av landsbygder och tétorter”
(9 §). I den regionala utvecklingsstrategin ska utover andra regionala
styrdokument kommunala Sversiktsplaner och riktlinjer for bostadsfor-
sOrjning beaktas (11 §).

Ett flertal regioner bygger vidare sina regionala utvecklingsstrategier
(RUS) till s4 kallade (rumsliga) strukturbilder.* > Tva regioner (Stock-
holm och Skéane) har dessutom i uppgift att bedriva regional fysisk plane-
ring i enlighet med PBL och ska ta fram regionplaner som anger grund-
drag for anviandningen av mark- och vattenomraden samt riktlinjer for lo-
kaliseringen av bebyggelse med betydelse for lidnet.® Planen ska ge vig-
ledning for beslut om 6versiktsplaner, detaljplaner och omradesbestim-
melser. Regionplanen ar inte bindande.

Lénsplanen for regional transportinfrastruktur utgdr en del av den

statliga infrastrukturplaneringen och behandlar investeringar i det region-
ala transportsystemet. Planen &r regionens verktyg att planera transportin-
frastrukturen inom ldnet, som en del i arbetet med den nationella planen.’

Det regionala trafikforsorjningsprogrammet ska bland annat innehélla
mal och grundldggande principer for kollektivtrafikens framtida utveckl-
ing, styra den upphandlade trafiken och vara vigledande for den kom-
mersiella trafiken och redogdra for behovet av regional kollektivtrafik i
ldnet®. Regionen och kommunerna inom ett lin ansvarar gemensamt for
att ta fram programmet.

I enlighet med Lagen (2010:1065) om kollektivtrafik ansvarar regionen
och kommunerna inom ett 1&n gemensamt for den regionala kollektivtra-
fiken. Regionen och kommunerna far dock komma &verens om vem som
ska béra ansvaret’. | praktiken innebir detta att kommunerna i regel har
en stor roll i arbetet med framtagande av ett regionalt trafikférsorjnings-
program.

11.3 Lansstyrelsen — statens forlangda arm

Liansstyrelsen &r statens forldngda arm och regeringens foretrddare i lénet.
Saledes ér ldnsstyrelsen en statlig aktor, men behandlas i detta avsnitt uti-
fran sin lokala och regionala nirvaro. Léansstyrelserna ska samordna sta-
tens intressen och har som overgripande ansvarsomraden att verka som

4 https://skr.se/samhallsplaneringinfrastruktur/regionalutveckling/regionaltutvecklingsan-
svar.2689.html

5 friga om regional utveckling regleras regionens uppdrag i huvudsak av Forordningen
om regionalt tillvaxtarbete, Lagen om regionalt utvecklingsansvar och Lag (2010:1065)
om kollektivtrafik.

67 kap. 1 § PBL.

7 Férordning om ldnsplaner for regional transportinfrastruktur, SFS (1997:263) och Lag
om regionalt utvecklingsansvar.

82 kap. 10 § lagen om kollektivtrafik.

92 kap. 1 § lagen om kollektivtrafik.
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en lank mellan det nationella och det regionala/lokala arbetet. Lénsstyrel-
sen ska sdkerstélla att de mél som riksdagen och regeringen slagit fast
uppnds samtidigt som hénsyn tas till ldnets forutsittningar. '

Lansstyrelsens uppdrag och uppgifter styrs av Forordningen (SFS
2017:868) med lansstyrelseinstruktion och regeringens arliga reglerings-
brev. Fore 1 januari 2019, da regeringen beslutade att Sveriges Regioner
skulle tilldelas det regionala utvecklingsansvaret, ansvarade lansstyrelsen
(och i vissa fall regionforbund) for regionalt tillvéxtarbete och den reg-
ionala transport- och kollektivinfrastrukturen.'!

Lansstyrelsens planeringsrelaterade uppgifter bestar av att delta i samrad,
granska och yttra sig om kommunens planforslag.'? Linsstyrelsen har vi-
dare i uppgift att identifiera behov av samordning i friga om planering
med andra kommuner eller med andra insatser, ge underlag och rad i fra-
gor om bland annat allminna intressen, riksintressen, miljokvalitetsnor-
mer och landsbygdsutveckling i strandnéra ligen.!® Dirutdver bestar
Lansstyrelsens uppgift i att samordna planeringsunderlag och analyser
tillsammans med andra statliga myndigheter och aktoérer kopplade till
lansstyrelsens ansvarsomraden (3 kap §26 PBL). Bland dessa kan nimnas
Regional handlingsplan for landsbygdsprogrammet, Regionalt skogspro-
gram/-strategi'*, Atgirdsprogram inom miljomal'’, Regional handlings-
plan for gron infrastruktur'®, Regional handlingsplan for klimatanpass-
ning'’.

1.2 Komplexitet — en forutsattning att forhalla sig
till i samhallsplaneringen

Samhéllsplaneringens kontext dr komplex. Utifrdn samhéllsplaneringens
syfte att planera samhillets (rumsliga) funktioner, strukturer och proces-
ser s omfattas ett myller av sakomrdden som paverkar varandra - i vissa
avseenden forstarkande, i andra motverkande. Det &r inte ovanligt att de
frdgor som aktualiseras genom ett planeringsarbete skir 6ver sakomra-
den, och Over flera parters ansvar och radighet. Samhéllsutmaningarna ar

10 Regeringens skrivelse 2018/19:117. Riksrevisionens rapport om regeringens styrning
av lansstyrelserna.
https://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2018/03/landstingen-overtar-det-region-
ala-utvecklingsansvaret/

12 https://www.regeringen.se/artiklar/2015/04/statlig-forvaltning-i-sverige/

13 Férordningen med ldnsstyrelseinstruktion

14 https://www.lansstyrelsen.se/sodermanland/samhalle/planering-och-byggande/region-
alt-skogsprogram.html

15 https://www.lansstyrelsen.se/norrbotten/miljo-och-vatten/miljomal/atgardsprogram-
inom-miljomal.html

16 https://www.regeringen.se/artiklar/2015/05/gron-infrastruktur/

17 https://www.lansstyrelsen.se/norrbotten/samhalle/planering-och-byggande/klimatan-
passning.html



Bilaga 1

av komplex karaktir och skér dver sdvil administrativa som sakfrége-
missiga grinser. De dr bade sviroverskédliga och svirgripbara. Liksom
beskrivs i kap 2 i huvudrapporten uppmarksammas det idag i allt hogre
grad att ett flertal sakomraden har rumslig paverkan och att de dirmed
behover hanteras rumsligt. Fragor sdsom regional utveckling, kompetens-
forsorjning, segregation, klimatutmaningen, digitalisering och energi har
pa olika sétt rumsliga avtryck och rumsliga konsekvenser.

Formas uttrycker det pa foljande vis; "Manga fragor inom ramen for sam-
héllsplanering har nira koppling till varandra, med direkta eller indirekta
konsekvenser pé nérliggande omréden. Trots detta sker planering och for-
valtning i manga separata processer och pé olika nivaer. Det finns dérfor

ett stort behov av att samordna processer och lagstiftning inom samhélls-
218

planering for att skapa forutsittningar for helhetsperspektiv.

Figur 1. Samhallsplaneringens komplexitet (Kalla WSP).

Sambhallsplaneringens kérna, vilket ocksa beskrivs i1 kap 2 i huvudrappor-
ten, 4r att den behandlar samhéllets funktioner och processer utifran ett
rumsligt/fysiskt/geografiskt perspektiv. Det handlar om platser men ocksé
om strukturer, samband och forutsittningar. Med stdd i den rumsliga di-
mensionen blir det ocksa uppenbart att konflikter uppstar mellan olika
sakomraden men ocksa mellan olika intressen. Samhéillsplaneringen

18 Formas ”Strategisk agenda for det nationella forskningsprogrammet for hillbart sam-
héllsbyggande” (2018)

10



Bilaga 1

bedrivs och berdér en mangfald av aktorer - inom, mellan och utanfor
olika administrativa nivaer. Det ar saledes en komplexitet som berdr sak-
omraden, lagrum, flernivassamverkan etcetera.

Samhéllsplaneringen sker siledes i en kontext som préglas av komplexi-
tet och svéroverskadlighet. Dessutom &r samhéllsplaneringen en verk-
samhet praglad av osdkerhet. Nedan fordjupas resonemanget kring detta.

1.2.1 Plan kontra planering — planeringens funktioner
Planeringens essens 4r att det handlar om framtiden. Detta innebér att det
finns en inbyggd osédkerhetsfaktor, man kan aldrig vara helt séker pa att
det man tror/vill/inte vill ska intrdffa faktiskt intraffar, sannolikt blir det
snarare mer eller mindre pé ett annat sétt. Inom ramen for planering an-
vands verktyg sdsom scenarier, prognoser, méal och visioner for att kart-
lagga framtida forutséttningar, och skissera méjliga eller till och med tro-
liga framtider bdde dnskvirda och odnskade sddana. En central del av
planeringen handlar om att reda ut vad som kan intraffa och vad som far
intrdffa, och dirmed ocksa att reglera att sidant som man vill undvika
faktiskt inte sker. Planering handlar saledes bade om att mdojliggora och
om att undvika.'”” Men planering anvinds i hog grad ocksa for att visa pa
viljeriktningar, entusiasmera, trigga igang utvecklingsprocesser. Sam-
héllsplaneringen behdver darfor ses i skenet av att den fyller flera olika
funktioner kopplat till dessa tre principer mojliggora, undvika och trigga.

En vésentlig distinktion att gora nir det kommer till samhéllsplanering &r
att skilja mellan ’plan’ och ’planering’. En plan &r ett ting. Den tas fram
med syfte att ligga till grund for fortsatta beslut kring anvindningen av
mark och vatten. Som sddan kan den ha en végvisande eller en koordine-
rande funktion. Men den kan ocksa ha en styrande eller reglerande funkt-
ion.

Planering (samhéllsplanering) & andra sidan &r en process, och som sadan
fyller den flera funktioner:

e Planeringens politiska funktion i egenskap av att visa pa en viljerikt-
ning eller mélbild

e Planeringens funktion att analysera och beskriva konsekvenser av
dessa viljeriktningar eller malbilder

e Planeringens funktion att beskriva forutsattning genom att ta fram
olika underlag, statistik, kartor etc.

e Planeringens funktion att géra avvéigningar mellan méal och mellan
intressen

19 Healey, P.; Cars, C.; Mandanipour, A. & de Hagalhaes, C. (red), Urban Governance,
Institutional Capacity and Social Milieux, 2002
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e Planeringens funktion som dialogforum eller métesplats.

o Genom att ett planeringsarbete/planeringsprocess drar igang
skapas en “anledning” till att prata kring ett specifikt tema, en
sdrskild utmaning eller en viss geografisk plats, dvs. att sétta fo-
kus pé temat/platsen.

o Dialogen utgor i sin tur grogrund for att forma en gemensam bild
av forutsattningar och mal, det vill séga dialogen har en samsyns-
skapande funktion, och ibland ocksé en mobiliserande funktion.

o Dialogen utgor ocksé grunden for att bygga relationer och tillit.

e Planeringen kan fylla en ldnkande funktion om planen sétts i ett stra-
tegiskt ssmmanhang. Den linkande funktionen handlar om relationen
till andra planer/strategier.

Det dr dock relevant att bredda perspektivet pa *samhéllsplanering” utan-
for den formella fysiska planering som bedrivs inom ramen for PBL.
Sambhallsplanering handlar i detta avseende dven om andra formella pla-
neringsprocesser med rumslig pdverkan. Men det handlar ocksa om att
hitta en systematik att finga rumsliga aspekter av andra utvecklingspro-

—

cesser, till exempel kopplat till klimat, energi, eller samhallsomvandling
norra Sverige. Det finns ndmligen alltid ett ’fore” och ett “efter”; ofta
ocksé ett “utanfor”. Alla planeringsprocesser har en historik i tidigare
planeringsarbeten eller andra utvecklingsdiskussioner och beslut. Plane-
ringsprocesser och utvecklingsarbeten av olika slag sker dven delvis pa-
rallellt, ibland 6verlappande och kompletterande, men ofta utan att de po-
tentiella (n6dvéndiga) kopplingarna gors.

1.2.2 Planeringens geografier och rumsliga granssnitt
Utover den komplexitet som uppstar till f6ljd av att manga sakfragor oft-
ast berors, uppstar en komplexitet ocksa med anledning av dess fysiska,
rumsliga, geografiska grinssnitt. All planering handlar om platser och re-
lationer mellan platser. Fysiska planeringsprojekt har vanligtvis en tydlig
fysisk avgriansning — det handlar om att planera for utvecklingen inom ett
specifikt omréade - alltifrdn avstyckningen av en tomt i ett villaomrade till
relationen mellan orter i ett strdk. Men all planering behover ses utifrén
att det sker i en samhéllkontext. Vagar och jarnvagar fortsétter bortom
enskilda projekts avgrinsningar. Funktionerna inom planomréadet an-
vénds av personer som bor eller verkar utanfor. Kommunen grénsar till
en annan kommun, ldnet (regionen) grénsar till ett annat 1dn. Planering
har alltsd en geografisk planeringskontext, ett innanfor och ett utanfor, att
forhalla sig till. Samhéllsplaneringen handlar ddrmed om att hélla flera
geografier i fokus samtidigt. Exempelvis behover utvecklingen av ett stat-
ionsomrade givetvis ses i skenet av hur den specifika platsen ska ordnas.
Men det behover ocksa ses i relation till de fldden som ménniskorna som
ska anvénda stationen ror sig i - for att ta sig till stationen med kollektiv-
trafik eller bil - och vidare med taget i ett regionalt eller nationellt

12
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omland. En station dr saledes bade en lokal och en regional plats samti-
digt. Den samhillsomvandling som just nu sker i norra Sverige har till
exempel stor paverkan pé de lokala orterna dér bostéder ska byggas, in-
frastruktur fungera, och fabriker uppforas. Men likavél har den en reg-
ional (och i viss mén till och med nationell) paverkan i termer av kompe-
tensforsorjning, floden och inomregional samt mellanregional dynamik.

Covid-pandemin har visat att ojdmlikheten och socio-ekonomiska skillna-
der mellan platser och mellan ménniskor har néatt kritiska nivéer. For att
sékerstélla positiva framtidsutsikter for alla manniskor, samhéllen och
platser i Sverige behdvs samordnade atgérder pa alla beslutsnivéer. Det
finns behov av att bittre forsta och hantera de rumsliga effekterna av sek-
torspolitiken. Detta pé flera administrativa och geografiska nivaer - fran
den lokala platsen/orten och den kommunala nivan, till den funktionella
geografin som kréver en samordning/samverkan mellan kommuner och
regioner, till de storre strdken och den storregionala geografin.

1.2.3 Governance som forklaringsmodell

Inom planeringsteorin brukar “governance” anvindas for att beskriva
komplexiteten med att det &r ménga parter och intressen inblandade i pla-
nerings- och utvecklingsarbete.”® Figuren nedan illustrerar aktorerna som
delar av ett kugghjul som gemensamt bidrar till samhéillets utveckling.
Kugghjulstanken tydliggor ocksé det dmsesidiga beroendet, dvs. att varje
aktor behover forhalla sig till andra aktdrer, deras uppdrag, ansvarsomra-
den, mandat, bevekelsegrunder och drivkrafter. Samtidigt &r det ocksa
viktigt att se att parterna ar sjalvstyrande, autonoma.

@ o o
L ol Joyeel
T

Figur 2. Samhallsutvecklingens kugghjul beskriver hur en mangfald av aktorer ge-
mensamt skapar forutsattningar for utveckling. (Kalla WSP).

20 Exempel pé referenser: Engstrom (2016); Fredriksson (2011); Fredriksson (2015);
Hrelja et al (2016); Tornberg (2011)



Bilaga 1

Det 6msesidiga beroendet medfor att samordning och/eller samverkan ar
nddvindigt for att driva samhéllsutvecklingen framét. Om parterna inte
samverkar finns risk for suboptimering och konkurrens. Om parterna a
andra sidan samverkar kan synergier uppsta och skaleffekter skapas. Ge-
nom samverkan fir parterna mojlighet att paverka saddant de inte har ré-
dighet over utifran de egna ansvarsomradena vilket kan innebéra att re-
spektive parts handlingsutrymme okar. Genom samverkan kan dven en
mobiliserande kraft uppsta som utvecklingsarbetet kan ta avstamp i.

1.3 Problembilden — vari ligger problemet med

dagens nationella planeringsniva?
Myndigheterna i Miljomalsradets arbetsgrupp har i en gemensam brist-
och behovsanalys identifierat brister i nuvarande planeringssystem. Ne-
dan ges en bild av denna analys.

1.3.1 En gemensam nationell malbild saknas

Den statliga nivén har en viktig roll for att skapa forutséttningar for situ-
ationsanpassade avviagningar i den fysiska planeringen, men idag saknas
en gemensam malbild pa nationell niva for rumsliga strukturer och mal-
floran ar spretig och otydlig. Detta medfor ett antal problem i dagens sy-
stem:

e Otydligheter i manga och svarhanterliga mal och nationella intressen
medfor svarigheter i tolkningen nér intressen ska vigas mot varandra
i olika planeringssammanhang. Samhillsplaneringen styrs i praktiken
av ett hundratal mal®' - nationella och globala mél savél som p& EU-
niva - varav fa ar regionaliserade. Hur de ska Oversittas till rumslig
form &r ofta oklart. Sektorsmyndigheter saknar incitament och arena
for att forhandla, samordna och jamka ansprék och intressen sinse-
mellan. Fragor som borde klargoras pa nationell niva tenderar att
skjutas nedat till regioner och kommuner, med f6ljden att helhetsper-
spektivet forsvagas.

e Det dr idag oklart vilken tyngd olika allménna intressen pa olika ni-
vaer ska ha, vilket medfor svarigheter for ldnsstyrelserna att anpassa
nationella ansprak och intressen utifrén regionala forhéllanden. Riks-
intresseansprékens successiva omvandling ”fran férhandlingsbara

2l Sammanstéllning av nationella mél, planer och program av betydelse for fysisk sam-
héllsplanering — Delrapport (Boverket Rapport 2011:17 Regeringsuppdrag)
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avvigningar till juridiska beslut”?? har medfort att allt for omfattande
nationella ansprék skapar otydlighet och tidskrdvande processer.

e Det finns brister i den samlade beddmningen av intressen, mélkon-
flikter och synergier. Olika intressen vérderas olika tungt beroende
pa om de kan kvantifieras och om de kan relateras till en direkt kost-
nad/inkomst. Konsekvenser i ett langre perspektiv dr svara att fanga
och beskriva.

e [ den man det finns otydligheter i den statliga mélstrukturen och en
avsaknad av en gemensam malbild saknas idag en samlad plattform
for hantering av sddana otydligheter.

1.3.2 Samverkan kravs for att I6sa komplexa och nya typer
av problem

Det kravs samverkan for att 10sa komplexa och nya typer av problem,
men myndigheterna arbetar sektorsvis och saknar arena fér samverkan
och planering- och analysunderlag liksom konsekvensanalyser ar bristfal-
liga. Den fysiska planeringen &r i grunden reaktiv i meningen att andras
initiativ i regel utgdr forutsittningar for att en fordndring ska komma till
stand. I det sammanhanget har den statliga nivan en viktig roll att stimu-
lera och samordna offentligt initiativtagande. Forutsittningarna for detta
brister dock 1 ett antal avseenden:

e Det dr oklart hur nationella mal ska dversittas till rumslig form och
paverka strukturfordandringar. Det forsvarar mobiliseringen och sam-
ordningen av olika typer av investeringar, beslut och andra initiativ
med rumslig paverkan.

e Det saknas tydliga nationella mal for rumslig utveckling. Sektors-
verksamheter med stor betydelse for mark- och vattenanvéndningen
har sina utgdngspunkter inom respektive sektor snarare &n utifrdn en
forstéelse for, och hénsyn till, landskapet som helhet.

e Manga regioner saknar forutsdttningar att samordna mellankommu-
nala intressen.

e Miénga kommuner anvénder inte oversiktsplaneringen som ett aktivt
verktyg for att avviga allménna intressen.

e Det saknas dverblick och samordning av alla de sektorer som med &t-
gérder, program, strategier, restriktioner, bidrag och sa vidare gor an-
sprék pd mark och milj6. Detta leder till att exempelvis utbyggnad av

22 Riksintresse — en dinosaurie eller en nationell planeringsambition? Ett diskussionsun-
derlag i essdform kring formandet av nationella intressen i rumslig planering. Carl-Johan
Engstrom, 2020-09-11
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infrastruktur, lokalisering av bostadsomraden, beslut om externa kop-
centra med mera inte nddvéndigtvis bidrar i en gemensam riktning.

e Det saknas kunskap om konsekvenserna av forhandlingsplanering,
dels ur ett jamlikhetsperspektiv avseende tillgéng till kompetens och
resurser, dels ur ett demokratiskt perspektiv avseende inflytande och
ansvarsutkrédvande.

1.3.3 Manga intressen och sektorsfragor ses utifran en
storre helhet

Manga intressen och sektorsfrigor behover ses utifrén en storre helhet,
men idag brister hansynen till funktionella samband och sammanhang.
Den fysiska planeringen i Sverige utgar fran vérden, ansprak och behov i
administrativt avgransade mark- och vattenomraden. Allt fler fragor har
dock en grinsoverskridande karaktir och det dr svart att avgrénsa en fré-
gas hemvist till en viss formellt administrativt indelad niva, geografi eller
myndighet. Bristen pa hénsyn till funktionella samband och sammanhang
innebdr i praktiken bland annat:

e [ samhillsplaneringen tas inte tillricklig hdnsyn till virden som inte
har en tydlig geografisk avgrinsning. Exempel pé detta ar hur utslép-
pen fran enskilda produktionsanldggningar bidrar till de samlade ut-
slappen i Sverige eller pd EU-niva. Andra exempel ar skogens, ha-
vens och jordbruksmarkens betydelse for goda livsmiljéer och ro-
busta strukturer, bibehallande och icke forbrukande av de reproduk-
tiva systemen samt utbyggnaden av energiinfrastrukturen dér ingen
enskild aktor har fullt ansvar for hela planeringen.

e Svérigheter att ta tillvara synergieffekter genom att planera utifran
funktionella omraden diar mycket dynamik och interaktion idag sker
kopplat till bland annat bostéder, arbetsplatser, service med mera.

1.3.4 Brister i dagens system kan ses som symtom pa
underliggande problem

Den problembild som beskrivs ovan bottnar i sin tur i olika faktorer som
kan forstés pé flera plan, dér det som betraktas som problem pé en niva
samtidigt kan ses som symptom pa problem pa andra nivaer. Sett ur detta
perspektiv kan bristerna i dagens system ses som konsekvenser av mer
djupgéende underliggande problem. For att hantera bristerna i dagens sy-
stem och motverka deras negativa konsekvenser finns det anledning att
synliggora orsakerna och sékerstilla att atgdrder genomfors med beak-
tande av, och en forstaelse for, orsakerna.

Ett sétt att utveckla denna problembild &r med hjélp av ett si kallat “’pro-
blemtrdd”. Ett problemtridd kan beskrivas schematiskt med foljande skiss:
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KONSEKVENSER

ORSAKER

HUVUDPROBLEM

Figur 3. Problemtradet illustrerar det dvergripande problemet (stammen), proble-
mets underliggande orsaker (rétterna) och de konsekvenser problemet leder till
(grenarna) (Kalla WSP).

Syftet med ett problemtréd &r att sortera ut vad som dr det 6vergripande
problemet (stammen), problemets underliggande orsaker (rotterna) och de
konsekvenser problemet leder till (grenarna). I den man problembilden sa
som den tecknats ovan bottnar i underliggande problem kan den forstas
som grenarna i detta problemtrad.

Problem kan placeras pa olika nivéer och listan &ver dess orsaker kan go-
ras lang. Problemtrédet kan darmed hjélpa oss att avgrinsa vilka problem,
konsekvenser, orsaker som adr mdjliga och rimliga att &tgidrda. Problem
inom tvirsektoriella frigor sdsom samhéllsplanering dr oftast komplexa,
mangbottnade, involverar ménga aktdrer och ar svéra att bade forstd och
att 16sa. Det som ser ut som losningar utifran ett perspektiv kan utifrén
andra perspektiv vara kontraproduktiva.?> Forstdelsen for stammen och
rotterna dr darfor central for att problemanalysen ska ge védgledning kring
det nationella ramverkets funktion och organisation. Forslaget till ett ram-
verk for nationell planering som redogors for i huvuddokumentet bygger
pa en 6dmjukhet infor denna uppgift. Forslaget bottnar i en forstaelse for
den djupare problematiken (stammen) och dess rétter, men riktar sig mot
avgriansade omraden (grenar).

Om problembilden ovan utgér tradets grenar foljer hir en diskussion om
stam och rotter. I praktiken dr sdllan gransen mellan dessa nivaer skarp.
Syftet med denna uppdelning &r dérfor snarare att belysa den principiella

ZDialogue Mapping: Building Shared Understanding of Wicked Problems. Jeff Conklin,
2006.
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skillnaden mellan problem pa olika nivaer dér vissa kan harledas till
andra.

1.3.5 Stammen — Avsaknad av ett rumsligt synsatt pa
nationell niva

Alla politikomraden har rumslig pdverkan. Inom vissa omraden, till ex-
empel transporter, kulturmiljo, bebyggelse, med mera &r de rumsliga av-
trycken pétagliga i landskapet. Ett exempel som ligger nira till hands ar
transportinfrastrukturen som binder ihop omriden och tillgéngliggor plat-
ser och bidrar dérigenom till regionforstoring, men skapar samtidigt bar-
ridrer och dndrar den fysiska landskapsbilden, potentiellt med stor paver-
kan pé grona samband, kulturmiljon med mera. Inom andra omréden, till
exempel regional utveckling, forskning och utbildning, folkhélsa, med
mera avspeglas den rumsliga dimensionen i en samhéllsutveckling som i
sin tur paverkar fysiska strukturer genom dndrade behov av markanvéand-
ning. Det kan handla om befolkningsutveckling som ger upphov till be-
hov av okat bostadsbyggande, dkat resande till och fran koncentrationer
av arbetsplatser, foraindrade demografiska strukturer som dndrar behovet
av offentlig service etcetera. Hur direkt och tydlig den rumsliga dimens-
ionen &r varierar mellan politikomrdden men oavsett omréde finns det all-
tid ndgon form av rumslig dimension som paverkar platser pa olika sitt.
Ansvaret for samhéllsplaneringen har sin tyngdpunkt pa kommunal nivé i
Sverige men forutséttningarna for denna planering skapas saledes i hog
grad av staten.

I den nationella strategin for hallbar regional utveckling pekar regeringen
pa en méngd mal och utgiftsomraden av sirskild betydelse for den reg-
ionala utvecklingspolitiken och dédrmed av stor betydelse for landets
rumsliga utveckling. Regeringen betonar vikten av ett territoriellt per-
spektiv inom dessa omraden for att skapa mer d&ndamalsenliga insatser
bade for att nd malet for den regionala utvecklingspolitiken och andra
mal. Regeringen framhaller saledes betydelsen av ett territoriellt perspek-
tiv for att statliga myndigheter ska kunna beakta regionala forutsédttningar
och prioriteringar inom sina verksamhetsomraden.

Fragan om det rumsliga perspektivets ndrvaro pa nationell niva i Sverige
har diskuterats under l&ng tid och har genomgaende betraktats som for-
hallandevis svagt*. Ddvarande ITPS konstaterade exempelvis 2005 att
Sverige aldrig har "utvecklat en politisk tradition eller administrativ
praxis som pa ett tydligt satt tar fasta pa olikheterna i forutséttningarna
for att arbeta med utvecklingsfragor inom sektoriellt respektive

24 Se t.ex. Sverigestudier 1996 - 1998. En konsistent syn pa den rumsliga utvecklingen?
Nordregio 2001:3; Internationell forstudie av nationella ansprak i fysisk planering, Bover-
ket 2020:29. Se dven det arbete Tillvéxtverket driver kring kunskapsutveckling om lands-
bygder: https://tillvaxtverket.se/amnesomraden/regional-kapacitet/livskraftiga-landsbyg-
der/kunskap-om-landsbygder.html
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territoriellt baserade politikomraden™?

. Den breda systemkunskapen om
planeringssystemet och 6vergripande rumsliga strukturer aterfinns ofta pa
individnivé snarare &n en organisatorisk niva och initiativ som tagits for
att stirka det rumsliga helhetsperspektivet har ofta initierats eller drivits
av myndigheter snarare dn av regeringen. Pa lokal niva 4r den fysiska
planeringen stark men p4 nationell niv tenderar samhallsplanering dér-
med att ses som en sektoriell verksamhet snarare én ett verktyg for att

hantera en rumslig helhet.

Den svaga traditionen av rumsliga perspektiv pa nationell niva avspeglas
dven pa regional niva dir geografins relevans blir &n mer pataglig. Det
géller inte minst fragor som har att géra med individers vardagsgeografi
och deras rorelsemonster pa arbetsmarknad, utbildningsmarknad och bo-
stadsmarknad. Behovet av regional samsyn kring kommunernas gemen-
samma utveckling 6kar och regionerna blir allt viktigare som samverkan-
sarenor for hllbar samhéllsplanering med rollen att samla, summera, mo-
bilisera, och i viss man leda utvecklingen. Vi ser ocksa ett 6kat behov och
intresse for preciseringar av den rumsliga utvecklingen i regionerna, vil-
ket tar sig olika uttryck i olika regioner. Skéne ar nu inne i en process att
ta fram en regionplan, i likhet med Region Stockholm som under ett fler-
tal decennier bedrivit regionplanering inom ramen fér RUFS-arbetet.
Med inspiration fran Skane och Stockholm har flera andra regioner ge-
nomfort eller paborjat arbete med att ta fram sa kallade regionala struk-
turbilder som en rumslig konkretisering av den regionala utvecklingsstra-
tegin. Den regionala fysiska/rumsliga planeringen &r saledes under fram-
vaxt, men har hittills i hog grad byggt pa att regionerna var och en sjilva
har funnit formerna, 4ven om det har gjorts ett flertal forsok att stodja
detta till exempel genom utvecklingsprojektet Den Attraktiva Regionen
som initierades av Trafikverket och Tillvaxtskapande samhéllsplanering
som Tillvaxtverket drivit i manga ar, samt Reglab som plattform for 14-
rande om regional utveckling i mdtet mellan regioner, myndigheter, fors-
kare och andra.

1.3.6 Roétterna — En sektoriserad forvaltning

Statskontoret har i en rad rapporter beskrivit och diskuterat den svenska
forvaltningsmodellens for- och nackdelar och ofta dterkommit till fragan
om forvaltningens sektorisering, eller det som i dagligt tal ofta bendmns i
termer av stupror. Ett stort arbete om detta gjordes inom ramen fér An-
svarskommitténs arbete da en sirskild analys av Sektorisering inom of-
fentlig forvaltning gjordes av Statskontoret®. Dér konstaterades att sekto-
risering i sig inte innebdr ett problem, framfor allt darfor att det hénger
néra samman med behovet av specialisering - nagot som ar nodvéndigt

23 ITPS, Regionalpolitiken som tillviixtpolitik - Retorik och substans i den regionala ut-
vecklingspolitiken, 2005
26 Sektorisering inom offentlig forvaltning. Statskontoret 2005:3
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for statens formaga att hantera allt mer komplexa samhéllsproblem. Pro-
blem med sektorisering uppstér ddremot kring situationer och fragor som
berdr flera sektorer eller politikomraden och som darfor kraver sektorso-
vergripande 18sningar. I planeringssammanhang har detta uppmérksam-
mats av exempelvis Bostadsplaneringskommittén som bland annat be-
skrev det statliga agerandet gentemot kommuner som praglat av “sektori-
seringens makt” och dirmed bristande helhetssyn i flera avseenden?’.

En sektoriserad forvaltning kan motiveras med behovet av specialisering
i offentlig verksamhet och dven forklaras av att antalet sektorer okar i takt
med samhéllsutvecklingen. Statskontoret har ocksé gjort bedomningen att
en bidragande faktor till en 6kad sektorisering dr en relativt sndv syn pé
styrning fran regeringen, med betoning pa resultat i stéllet for pa organi-
sering, processer och procedurer. En slutsats som dragits &r att regeringen
behover stirka sin formaga att hantera komplexa samhéllsproblem och
tvirsektoriella utmaningar, samtidigt som en l&ngt gangen och snavt till-
lampad resultatstyrning forsvérar for olika aktdrer inom statsforvalt-
ningen att samarbeta, dels med varandra dels med kommunsektorn?®. Rot-
terna till den problematik som ramverk for nationell planering syftar till
att hantera star darmed, atminstone delvis, att finna 1 den svenska forvalt-
ningsmodellen.

Detta talar for att mojligheterna att stirka det sektorsovergripande och
rumsliga perspektivet i myndigheternas verksamheter dr beroende av att
styrningen utgér fran en helhetsbild, eller det Ekonomistyrningsverket
kallar for ett ’systemsynsétt” dér fokus ligger pa verksamheters syfte och
malgruppers behov?. Forutsittningarna for det paverkas av det faktum att
analyser och uppf6ljning i huvudsak gors inom respektive sektor. I en
ESO-rapport om konsekvensanalyser av offentliga beslut drogs slutsatsen
att avsaknaden av en Overgripande helhetssyn i forvaltningen bottnar i att
mycket av beredningsarbetet i staten genomfors av sektorsmyndigheter
som kan ha svart att ha en helhetssyn pa sektorsdvergripande priorite-
ringar’.

Mycket av det beslutsunderlag som regeringen har att utga ifran utgors av
myndigheternas egen rapportering, vilket ger goda forutsittningar att ut-
veckla den specifika sektorn men som samtidigt kan forvéntas forsvaga
mdjligheterna att anpassa styrningen efter tvérsektoriella behov och prio-
riteringar. Detta talar for att breda konsekvensanalyser i tidiga skeden
fran externa analysfunktioner genomfors utifran sektorsovergripande

27 Bostadsplaneringskommittén slutbetinkande SOU 2015:56.

28 Statskontoret, Férvaltningspolitik i forindring — ldngsiktiga utvecklingstendenser och
strategiska utvecklingsbehov. 2019/6-5.

2 https://www.esv.se/statlig-styrning/effektivisering/tillvagagangssatt/helhetsperspekti-
vet/

30 Tink efter fore! En ESO-rapport om samhéllsekonomiska konsekvensanalyser. Sara
Forsstedt. Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi 2018:5.
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perspektiv som komplement till det underlag som annars blir starkt prag-
lat av specifika sektorsperspektiv. Detta behov aktualiseras sarskilt av att
myndigheternas utredningsresurser dr asymmetriskt fordelade, ndgot som
ar en fullt naturlig f6]jd av myndigheternas olika verksamheter.
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2 Kallor

Se kéllor 1 huvudrapporten.
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