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Implementation of Environmental assessment in Sweden, from
EC-Directive to municipal comprehensive planning

Abstract

The European Union (EU) Directive 2001/42/EC on the assessment of the
effects of certain plans and programmes on the environment (hereafter called the
SEA-directive) that came into effect on 21 July in 2001 has started a policy
implementation process in the 27 member states. In Sweden the spatial planning in
municipalities and their comprehensive planning activities will be a major arena for
implementing the SEA directive..

The aim of the thesis is to investigate the planning practice emanating from the
implementation of the SEA-directive into Swedish municipal planning. The aim is
also to shed light on SEA as a steering tool for change. The results from the
discourse analysis of the policy expectations of the SEA implementation as expressed
in the preparatory works to the law picture a national SEA discourse that wants to
above all promote efficiency in the municipal comprehensive planning processes.
The message from the discourse is however contradictory. On the one hand a no
change picture is outlined on the other hand is outlined major benefits for planning.
In relation to sustainable development the role of SEA is down sized.

Another study shows how the implementing officers at the local authorities
perceive the coming change when SEA is introduced into Swedish municipal
comprehensive planning. They foresee difficulties with financing the extra work,
new personnel and education, with a greater need for inter-and intra organisational
communication, difficulties with political climate and economic environment, as
complications with tiering, since the Swedish planning system is not particularly
tiered at present. The implementers also have difficulties in understanding the
purpose of SEA and how to tackle contradicting objectives, such as more
consultations and faster planning processes.

The above brief description leads to questions relating to what kind of im-
plementation that will be the results of this situation? In 2007 twelve municipalities,
out of a total of 290 had made their first attempts to implement the SEA directive as
part of municipal comprehensive plans (MCP). First results or policy outcomes can
thus be explored. The main focus of this study is the planning documents, including
the environmental report (ER), as they represent the written part of the planning
process and the results of the local SEA practice. The empirical focus of the main
empirical study are the contents of the SEAs in 24 plans made before the
introduction of the SEA directive and the contents of the first 12 municipal



comprehensive plans that have implemented the Swedish SEA legislation based on
the SEA directive.

The result is a change in perspective towards more specific environmental issues
in the later plans as compared to the ones made before the demands of SEA. The
transparency of consultation has increased and consultations with the County
Administrative Board have been held by many of municipalities. By taking a policy
implementation perspective, the importance of context is made obvious, for the
role that SEA implementation can take and what space for action the implementers
have in developing their SEA-practice. The discourse perspective helped to
“uncover” and display the character of the governments SEA discourse and thus
also to, in more detail, outline the discursive governmental input to change of
planning and SEA practice in the municipalities.
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implementation, discourse analysis, comprehensive municipal planning, SEA
practice
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Forord och tack

S4 till slut 4r jag klar. Fullard? Knappast! Snarare mer nyfiken 4n nigonsin pa
nya frigor, nya kunskaper, nya sammanhang.

Som for alla storre livsprojekt krivs att en del forutsittningar finns pa plats
tor att de skall kunna genomforas. Detta doktorandarbete hade inte blivit
utfort av mig om inte Bengt-Olov Nilsson pa ddvarande Scandiaconsult
hade varit min projektledare och stillt upp som referensperson da jag sokte
den utlysta tjansten, tack for det B-O!

Fakulteten for naturresurser och lantbruk har stitt for finansieringen av
doktorandtjansten — en grundliggande forutsittning som jag hirmed tackar
tor. Institutionen for stad och land (tidigare landskapsplanering) har varit min
hemvist pd stu. Institutionen har gett mig tillging till trevliga rum, dator,
kopieringsmaskin och fikarum och en massa annat nédvindigt, tack for det!
Jag har erhallit resestipendier for att delta i internationella konferenser av
Lammska stiftelsen och Wallenbergska stiftelsen. Ultunabibliotekets personal
ir virda ett stort tack fOr att under méinga ar servat mig med bestillda bocker
och artiklar. Jag vill ocksd tacka Jan Berglin for tillstind att anvinda en av
hans bilder pd avhandlingens omslag, och for att han lyser upp vardagen med
sina samtidsreflektioner.

Hans-Georg Wallentinus, en sann eldsjil, initierade mkB-centrum vid
institutionen for landskapsplanering 1999, vilket var en forutsittning fOr att
inritta en doktorandtjanst med inriktning mot Strategiska miljobedéomningar
(smB). Tack Hans-Georg for ditt mxs-engagemang och for att du var min
huvudhandledare mellan 2001-2006. Lars Emmelin, adjungerad professor i
MKkB frin Blekinge Tekniska Hogskola, var garant for att jag skulle fi paborja
min forskarutbildning. Jag vill rikta ett stort tack till Lars som agerat
bitridande handledare och som sidan latit mig delta i forskningsprogrammet
MiSts alla workshops, seminarier och forskarskola, och dirmed gett mig ett



virdefullt nitverk och flera goda vinner. I det sammanhanget vill jag ocksa
rikta ett tack till Holmfridur Bjarnadottir som jag samarbetat med under
inledningen av avhandlingsarbetet och som vandrat samtidigt som jag Gver
sea-filtet. Magnus Ljung har under den tid han horde till institutionen ocksa
varit bitridande handledare. Till Magnus vill jag siga tack for alla goda frigor
som lyfter en insndad doktorand till mer Overgripande perspektiv, som till
exempel: ”Vilket fenomen ir det du studerar?” och ”Vilken 4r din teoretiska
utgangspunkt?” Kristina Nilsson har varit bitridande handledare under hela
doktorandperioden, hon har framfor allt bevakat hur jag behandlat
planerarna, tack tor den hjilpen. Ulla Berglund kom in sent i arbetet, men
kom med virdefull kunskap och erfarenhet, bide minsklig och
forskningsmissig, 1 ritt tid. Tack for din omtinksamhet Ulla! Jag vill ocksa
tacka Aleh Cherp som agerat forhandsgranskare. Tack ocksa till Kjell Hansen
for virdefulla kommentarer vid forhandsgranskningen och en mycket
givande och uppmuntrande slutseminarieopposition. Sist, men absolut inte
minst, vill jag tacka Tuija Hilding-Rydevik, som varit min huvudhandledare
sedan Hans-Georg gick 1 pension. Utan dig hade detta aldrig gitt! Din
kombination av skratt, nyfikenhet pa forskning, minniskor och livet, din
stora kapacitet och kunskap och dina ledaregenskaper har varit virda enormt
mycket. Tufft emellanat, javisst, men absolut virt det! Tillsammans har vi
lart oss massor om allt mdjligt, inte minst om varandra. Jag hoppas verkligen
att vart samarbete kan fortsitta, om 4n 1 ndgot andra former.

Kira sor (institutionen for stad och land)

- alla, kollegor och vinner! Utan en
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kopieringsmaskiner, 1 stort och smatt.
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Nigra personer har betytt sirskilt mycket for mig som doktorand.
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forhillanden, stottat varandra och inte minst haft mycket kul lings vigen.
Tack Anna, Antoienette, Hanna, Helena, Karin, Kristina, Lotten,
Madeleine, Oskar, Per, Susan och Ulla for alla goda stunder tillsammans. En
sarskild kram till Anna, Helena och Madeleine som har bidragit med sa
mycket; pratiga promenader, fikastunder, vinskap och livskunskap! Allra
nirmast har dock Ulla kommit eftersom vi delat rum i nistan sju ar. Nu har
vi tillfilligt blivit delade pd, men vi kimpar ofortrutet vidare for ett
gemensamt rum, och for nya uppgifter och utmaningar framéver. Tack Ulla
for allt — utan dig skulle resan inte ha blivit lika kul och minsklig!

Stort tack vill jag ocksa siga till Eva for din omtanke och virme, till Per-
Arne, som hivdar att allt ir mojligt, och som ser till att det blir sa, till David
som alltid ser till att datorn funkar och till Agneta for hjilp med mallen i
slutskedet.

Till slikt och vinner som jag har forsakat, sarskilt under det sista aret, vill
jag siga: Tack for ert tilamod! Nu skall jag forsoka bli mer tillginglig och
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Det ska va gétt a leva annars kan det kvetta,
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Spring inte runt och vela,
for da sabbar du det hela
Spring inte runt och veva,

det skall va gétt, gott, gtt, gott
d leva!

(hamtat frin Macken, av Galenskaparna After Shave)






Prolog

“Du staller fel fragor!”

Fel frigor? Jag blev mycket fundersam. Hir stod chefen och pastod att jag stillde fel
frigor. Han forklarade, ritt kort i tonen, att jag inte kunde ifrdgasitta alternativen
nu, inte i detta skede. Det var redan avgjort. Nu handlade det om att beskriva de
olika alternativen sd vil som mojligt och de olika konsekvenser som de kunde
tinkas ge upphov till, inte att hitta andra losningar. Det var bara att fortsitta
konsultarbetet med miljokonsekvensbeskrivningen (MKB), trots att jag som
landskapsarkitekt betraktade alternativen som ritt vansinniga. Det handlade om
motorvagstunnlar genom Kungshatt och under halva Lovon och svarbegripliga
berikningsmodeller for hypotetiska trafikfloden genom och forbi Stockholm.

Denna hindelse fick mig att forstd nigot som jag inte uppmirksammat tidigare,
namligen att MKB-arbetet inte kunde ifrigasitta sjilva frigestillningen i ett projekt,
bara visa konsekvenser av olika alternativ som (ofta redan pd ett mycket tidigt
stadium) redan beslutats om. Arbetet med MkB kom helt enkelt in for sent i
planeringsprocesserna for att mojliggora sidana fragor.

Nigra ir senare gick jag en fortbildningskurs om MxB for praktiker och fick di
en forklaring till det fenomen som jag mycket bryskt uppmiarksammats pa. Jag hade
mycket riktigt stillt fel frigor, eller det vill siga, det var bra och relevanta frigor,
men stillda vid fel tillfille i en ling planeringsprocess. Losningen kallades for smB—
strategiska miljobedomningar. I sms-arbetet, fick jag lira mig, kan man stilla
overgripande frigor om vad och varfor redan tidigt i planeringsskeden, medan MKB-
arbete snarare sysslar med var och hur i senare skeden.

Detta dr upprinnelsen till varfor jag sokte en doktorandtjianst som hade smMB som
sin inriktning. Jag ville helt enkelt fordjupa mig i dmnesomridet om vilka frigor
som bor stillas nir, och om och hur det fungerar inom ramen for kommunernas

oversiktliga planering.
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Forteckning dver artiklar

Denna avhandling ir baserad pd det arbete som aterfinns i foljande artiklar
och som refereras till med Romerska siffror 1 texten:

I Bjarnadottir, H. och Akerskog, A. (2003). Sustainable development and
the role of sea in municipal comprehensive planning in Sweden. 1
Hilding-Rydevik, T. (red) Environmental assessment of plans and programs.
Nordregio R2003:4, S 117-150, Stockholm.

Il Hilding-Rydevik, T. och Akerskog, A. (2008). Speaking with a double
tongue - Swedish governmental SEA discourse and the emergence of a local SEA

practice (inskickad).

11T Akerskog, A. och Berglund, U. (2008). Street-level bureaucrats’ readiness for
implementing SEA in Swedish municipal comprehensive planning. (inskickad).

IV Akerskog, A. (2008). SEA in spatial planning documents in Sweden - outcomes
of the early implementation of the EU SEA-directive. (Manuskript).

Artikel I 4r publicerad med tillstind av Nordregio.
Min del i artiklarna

I artikel I delades arbetet med insamling av empiri, analys och skrivande
mellan forfattarna. Sista handen vid skrivandet lades av Bjarnadottir.
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I artikel IT dr jag ensamt ansvarig for insamling av empiri och den
grundliggande analysen. Teoretisk ansats, analys och skrivande har gjorts
med lika stor insats av forfattarna.

I artikel III 4r jag ensamt ansvarig for uppligg av studien, insamling och
forsta grundliggande analys. Jag har skrivit i stort sett hela artikeln bortsett
frin kortare stycken. Diskussion om uppligg, skrivningar, analys m.m.
har skett 1 mycket nira samarbete med medforfattaren Berglund.

I artikel IV ir jag ensamt ansvarig for uppligg, insamling av empiri, analys

och skrivande av artikelmanus. Jag har fitt handledarhjilp av normal
omfattning under arbetet.
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1 Introduktion

Mitt avhandlingsarbete borjade med en genuin nyfikenhet pa att fi veta mer
om strategiska miljobedémningar (smB), eller som det heter idag,
miljobedémningar av planer och program. Begreppet ar himtat frin
engelskans Strategic Environmental Assessment (SEA). Som konsult hade jag
praktiska erfarenheter av att arbeta med miljokonsekvensbeskrivningar (MKB)
for stora vig- och jirnvigsprojekt och for detaljplaner, men saknade den
vetenskapliga fOrstielsen for det jag arbetade med och kunskap om
relationen mellan sMB och MkB. Resultatet av nyfikenheten har blivit en
doktorsavhandling som utforskar implementeringen av miljobedémningar
som ett politiskt styrmedel f6r miljointegrering och hallbar utveckling.

1.1 Bakgrund

MKB ir ett verktyg som introducerades for att dstadkomma beslutsunderlag
som bittre belyser hur miljon paverkas av forindringar av olika slag. Det var
i NEPA, National Environmental Policy Act, (UsA) som man forst inforde
krav pd att federala beslut och handlingar skulle redovisa den betydande
miljopaverkan som de férde med sig (Dalal-Clayton 2003). Men istillet for
den ursprungliga tanken om MKB av beslut pa en Gvergripande statlig niva,
kom mxs att utvecklas pd lokal- och projektnivi. Sedan NEPA antog de forsta
reglerna har MKB -system 1 olika former etablerats ver virlden. Det borjade
1973 i Kanada och fortsatte direfter i Australien, Visttyskland och Frankrike
och spreds vidare 6ver virlden och har idag lagstadgats 1 mer 4n 100 linder.
Sedermera har dven utvecklingslinderna sett fordelarna med verktyget och
inforlivat det 1 sina respektive lagstiftningar. Dessa system varierar frin att
vara obligatoriska regler och lagar, till riktlinjer och ibland endast tillfilliga
MKB som gors for att de krivs av t ex sma eller Virldsbanken. Aven inom
EU:s  medlemsstater dr skillnaderna i implementering tydliga, dir MKB
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praktiseras 1 mingd varianter (Glasson 1994). Detta trots att ett gemensamt
direktiv  (Directive 85/337) antogs 1985 och var implementerat i
medlemsstaternas lagstiftning 1988.

Den grundliggande tanken med MKB ir att tinka efter fore. Det handlar
om att information om ett projekts konsekvenser (t.ex. vigstrickning eller
industrietablering) tillfors en beslutsprocess 1 god tid 1 syfta att forbittra
beslutsprocessen nir det giller hinsyn till miljon. Vikten av en demokratisk
beslutsprocess betonas ocksa.

Sedan 1980-talet har dock diskuterats — inom bide forskning och
praktik- det som upplevs som brister hos MkB. Man uppmirksammade att
planering och beslut som foregir projektnivan ocksa har betydelse for beslut
som paverkar miljon. Forskning om MKB for ppp (policy, planer, program)
tog fart redan pd 1990-talet. Senare myntades begreppet sEa och ersatte MKB
for ppp. 1 Sverige Oversattes SEA med smB och har idag ersatts 1 den nya
lagstiftningen med begreppet miljobedomning (mer om detta i kapitel 5). En
hel familj av olika konsekvensbeskrivningar har vuxit fram sedan 1969, da
usa introducerade den forsta Mks-lagstiftningen 1 virlden. Idag finns
exempelvis smB, héllbarhetsbedomningar, hilsokonsekvensbeskrivningar,
sociala konsekvensbeskrivningar och institutionella konsekvensbeskrivningar.

Inom det internationella MrB-kollektivet (forskare och praktiker) har pa
senare dr uppsttt en viss eftertinksamhet. Vad har i praktiken uppnitts
genom lagstiftning och implementering av MxB? Vad har forindrats? Har
beslutsunderlag och beslut blivit bittre i nigon mening och i relation till
miljofrigorna? Manga frigor om hur praktiken forindrats 1 planerings- och
beslutsprocesser i olika kontexter till foljd av tillimpningen av projekt-MKB
ir idag obesvarade. Detta giller 1 dannu hogre grad for sea. Som utvecklas i
kapitel 4 har forskningen om och f6r MxB haft ett starkt normativt inslag och
i mingt och mycket gitt 1 samma spar virlden 6ver. seas mil och medel ar
omtvistade inom forskningen och nya angreppssitt behovs for att fora denna
diskussion vidare samt for att fordjupa den. Det yttersta malet med att
implementera SEA, ir att det skall leda till en héllbar utveckling av samhillet.
Detta skall uppnis genom att integrera miljoaspekter 1 beslutsfattandet (MB
kap 6 § 11 Bilaga 2).

Inom EU piborjades diskussionen om sea och inforandet av ett nytt
direktiv pd 1970-talet. sea-direktivet arbetades fram inom EU som en
reaktion p brister med de MkB som krivs for verksamheter och itgirder. Ar
2004 hade Sverige och de dvriga Eu-linderna implementerat EG-direktivet i
nationell lagstiftning. I Eu:s medlemslinder innebir det att sEA framfor allt
kommer att appliceras pd den regionala planeringsnivin. I Sverige omfattas
framfor allt kommunerna av denna forindring eftersom kommunala planer
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for energi, avfall och fysisk planering hidanefter skall innehilla en
miljobedomning om planforslagen bedoms ge upphov till si kallad
betydande miljopaverkan. Ett av de viktigaste planinstituten i Sverige for
implementeringen av sea-direktivet kommer att vara de kommunala Gver-
siktsplanerna. Aven om detaljplanerna ocksi omfattas av de nya kraven, ir
det 1 versiktsplanen som den Overgripande planeringen fér kommunen sker
och dr dirfor det mest strategiska planeringsverktyget vi har for fysisk
planering, bortsett frin RUFs, Regionplanen for Stockholm. Samtliga 290
kommuner ir skyldiga att ha en aktuell kommuntickande Oversiktsplan.
Sedan 1996 finns krav i pBL pid kommunerna att redovisa Oversiktsplanens
konsekvenser.

Implementering handlar om att infoéra en policy, t ex en lag, 1 syfte att
forindra en befintlig praktik 1 en viss riktning. I fallet med miljo-
bedémningar anges det dvergripande politiska maélet vara hdllbar utveckling.
Enligt sea-direktivet och svensk lag skall malet uppnas genom integrering av
miljoaspekter i planeringsprocessen.

Som helhet har den svenska tillimpningen av MkB och konsekvens-
beskrivningskraven 1 PBL inte varit fOremal for nigra mer omfattande eller
grundliggande utvirderingar. Liksom 1 Ovriga virlden ir avsaknaden av
empiri om MKBs bidrag till en forindrad praktik stor, vilket utvecklas senare 1
avhandlingen. Det saknas siledes kunskap om hur miljébedéomningar
implementerats 1 svensk oOversiktlig planering och information om hur
konsekvensbeskrivningar gjordes fore implementeringen av sea. Det saknas
dirmed kunskap om den férindring som uppstitt till f6ljd av sea.

I avhandlingen har implementeringen av sea i Sverige studerats ur ett
policyimplementeringsperspektiv. Detta dr till viss del sjalvklart eftersom
sea-direktivets inforande utgdr en implementeringsprocess, men fOr MKB-
filtet ir detta ett nytt perspektiv. Vidare har i avhandlingen anvints ett
diskursperspektiv for att fordjupa forstaelsen av forutsittningarna for en lokal,
kommunal sea-praktik att uppstd. Diskursperspektivet 4r nimnt av en del
forskare inom seA-forskningen men har inte tillimpats fullt ut. I
avhandlingen kompletteras siledes policyimplementeringsperspektivet med
ett diskursperspektiv.

1.2 Syfte och forskningsfragor

Syftet med avhandlingen 4r utforska vilken fOrindring som
implementeringen av SEA 1 den svenska oversiktsplaneringskontexten har
istadkommit genom att studera plandokumenten. Syftet dr ocksi att belysa
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SEA som styrmedel for forindring genom att anta ett policyimplemen-
teringsperspektiv och studera forutsittningarna for implementeringen med
diskursanalys.

Foljande forskningsfrigor har viglett arbetet:

e Hur hanteras miljokonsekvenser 1 den kommunala 6versiktliga
planeringen fore implementeringen av SEA-direktivet?

e Vilka forutsittningar omgirdade framtagandet av den svenska
nationella SEA-policyn?

e Vilka forvintade forandringar av den kommunala
miljobedémningspraktiken kan utlisas ur policyn och vilka
forutsittningar for forindring ger den?

e Vilka forindringar ser de kommunala tjanstemiannen/nirbyrikraterna
framfor sig?

e Hur hanteras miljokonsekvenser i kommunal 6versiktlig planering
efter implementeringen?

e  Pi vilket sitt bidrar ett diskursperspektiv till forstielsen?

Avhandlingen 4r wutford inom ramen for forskarutbildningsimnet
landskapsplanering. Inom ramen fOor detta dmne finns MKB som
forskningsfilt, vilket utgdr ett exempel pa metoder som anvinds inom ramen
for fysisk planering. Min bakgrund som landskapsarkitekt och praktiserande
konsult firgade frigestillningarna inledningsvis. Frin att ha haft en normativ
utgingspunkt 1 mitt betraktande av SEA, har jag under tiden som
forskarstuderande Overgatt till att betrakta nodvindigheten av att integrera
SEA i planeringen, endast med utgingspunkt frin att det sdgs 1 lagen.
Avhandlingen bidrar till ny empiri om implementeringen av SEA-
direktivet 1 den svenska kontexten. Ur ett svenskt och internationellt MKB-
forskningsperspektiv bidrar avhandlingen dels till att ta fram ny sorts empiri
(frin diskursanalysen) dels genom att anta ett policyimplementerings-
perspektiv. Teoretiskt bidrar avhandlingen till att bide tillimpa ett policy-
implementeringsperspektiv och ett diskursperspektiv, samt att relatera dessa
till varandra. Forskningen bidrar frin ett svenskt planeringsperspektiv till en
okad forstielse for hur SEA inforlivas i den kommunala planeringspraktiken.

1.3 Lasanvisning

Kappan utgdr en ramberittelse som skall syntetisera avhandlingens ingiende
artiklar. Det gir att borja med att lisa artiklarna eller kappan. Det viktiga ir
dock att lisaren ser att artiklar och kappan tillsammans utgor en helhet.

Kapitel 1 ger en introduktion till avhandlingen och redovisar syfte och
forskningsfrigor. 1 kapitel 2 beskrivs forutom policyimplementering ocksa
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Ovriga teoretiska utgingspunkter for avhandlingen. I Metodkapitlet 3,
beskrivs genomforandet av avhandlingen och metoderna for insamling av
empirin. Kapitel 4 innehaller en forskningséversikt 6ver SEA/MKB filtet.
Kapitel 5 beskriver kortfattat EU och direktivet, och ger en bakgrund till
den svenska kontexten. Kapitel 6 innehiller en sammanfattning av artiklarna
I-IV och 1 kapitel 7 fors en diskussion kring artiklarna och de valda
teoretiska perspektiven.
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2 Teoretiska perspektiv

2.1 Policyimplementering

Olika fors6k har gjorts att ge en kirnfull definition pad implementering.
“Implementering — hur politiska beslut genomfors 1 praktiken” anvinds av
Sannerstedt (2001). En annan definition ir Fermans (1990) “what happens
between policy expectations and policy results” eller “how policy is put into
action or practice” (Parsons 2001). Berman (1978) uttrycker implemen-
teringens innersta natur som “en balans mellan komplexa krafter och
organisatorisk dynamik”. Han menar att implementering 1 sig ir
”genomforandet av ett auktoritativt beslut” och att det inte handlar om ifall
beslutets mal passar eller ir limpligt. Aven om det uttrycks olika avser dessa
citat ett fenomen som ger upphov till en handling och forindring.

Begreppet policyimplementering har sin upprinnelse i usa, dir de forskare
som kommit att st som upphovsmin ir Pressman och Wildavsky (1984)
som skrev sin numera vilkinda skrift “Implementation — how great
expectations in Washington are dashed in Oakland”. Med den visade de att
beslut om dtgirder som fattas av politiker inte nddvindigtvis praktiseras eller
infrias pd det sitt som de forvintar sig. De visade att ett gap uppstod mellan
lagstiftarnas forvintningar och de genomférande byrikraternas handlande
(Van Meter & Van Horn 1975). Det faktum att byrikrater och tjinstemin
som har till uppgift att genomfora besluten inte 4r neutrala tjinare, utan har
egna uppftattningar, intressen och virderingar som paverkar resultatet blev en
viktig forutsittning vid studier av vilka resultat policyimplementeringen gav
upphov till. Pressman och Wildavsky sig implementering som en férmdiga
att skapa linkar 1 en kausal kedja fOr att fa policyn att borja verka. Inférandet
av begreppet implementering gjorde det mojligt att studera processen mellan
beslut och resultat och ledde till att filtet 6ppnades for forskning.
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Forst ut var de forskare som forsokte identifiera faktorer frin en rationell
utgdngspunkt och som kunde leda till lyckad implementering. Det innebar
att utifran beslutsfattarnas avsikter studera vad som fir tillimpare att géra vad
de blir tillsagda att gora och att pa detta sitt behilla kontrollen 6ver olika
steg 1 ett implementeringssystem. Detta perspektiv 4r ett tydligt exempel pa
instrumentell rationalitet, dir budskapet uppifrin betraktas som att det
Overlimnas och mottas 1 oférvanskat skick till nistkommande nivier 1
genomforandehierarkin. Den forskning som gjordes inom ramen for uppi-
frinperspektivet (top-down) handlar foljdriktigt om att hitta 16sningar pa de
hinder som uppstir under implementeringsfasen (Sabatier 1989). De hade en
utpriglad positivistisk utgdngspunkt i sin forskning om policyanalys (deLeon,
1998).  Sabatier och Mazmanian tog fram en O-punktslista for de
forutsittningar som bor vara uppfyllda for att skapa en effektiv implemen-
tering av mdl enligt uppifrinperspektivet:

1. Klara och entydiga mal.

2. Lamplig kausal teori.

3. Implementeringsprocessen bor vara rattsligt strukturerad pa ett sidant sitt
att mojligheterna for efterlevnad for tillimpare och malgrupper okar.

4. Tillimpare skall vara engagerade och skickliga.

b

Intresseorganisationer och hogre instanser skall stodja implementeringen.
6. Forindringar 1 socioekonomiska forhidllanden fir inte patagligt paverka
det politiska stodet eller kausalsambanden.

Kritiken mot uppifranperspektivet bestir av att for mycket fokus i analysen
av implementeringen ligger pa att definiera mal uppifrdn snarare 4n pa
tillimparnas roll 1 den efterfoljande processen. Nedifrinperspektivet
(bottom-up) utgir istillet fran tillimparnas handlande. I uppifrinperspektivet
ar det lagens formulering och mening som ir utgangspunkten for analysen av
implementeringen. Problemet som skall beskrivas och forklaras dr hur lagen
skall implementeras. 1 nedifrinperspektivet (bottom-up) vill man istillet
konstatera om lagen har nigon styrande verkan pi tillimpningen
(Sannerstedt 2001). En annan skillnad ir att uppifrinperspektivet utgir ifrin
beslutsfattarnas avsikter, medan utgingspunkten for nedifrinperspektivet
istallet 4r tillimparnas handlande.

Ungefir vid samma tid som Pressman och Wildavsky skrev om
implementering myntade Lipsky (1980) begreppet ndrbyrikrater eller
grasrotsbyrdkrater (Street-level bureaucrats). Jag kommer fortsittningsvis att
anvinda begreppet nirbyrikrater. Anledningen var att han insig att
tillimparna inte praktiserade de framsteg, de tilltinkta forindringar och det
engagemang 1 den utstrickning som forvintades av dem uppifrin. Han
menade istallet att nirbyrikraternas praktik i stor utstrickning handlar om att
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balansera krav pd forindring som kommer uppifrin med resursbrist, brist pa
limpliga arbetsmetoder och emellanit andra krav nedifrin. Detta far till f6]jd
att de anpassar sin praktik till andra forvintningar pa sig sjilva och sina
klienter/maélgrupper dn bara de som uttrycks uppifrin. Berman (1978) menar
att den faktiska makten att astadkomma en policys egentliga resultat
(outcome) ligger hos de lokala tillimparna, dvs. pa den s.k. mikronivin. I
den mikroimplementeringsprocess som uppstir sker en 6msesidig anpassning
av den lokala policyn och det som kinnetecknar den lokala organisationen.
Det skapar en osikerhet om hur lagen/policyn slutligen kommer att
tillimpas. Med inforandet av begreppet nirbyrikrater borjar implemen-
teringsforskningen ocksd att utvecklas mer it det postpositivistiska hallet.
Synen hos foéresprakarna for ett nedifrinperspektiv ir inte lika instrumentell,
och sprikets betydelse for hur implementeringen kommer att bli genomford
borjar uppmiarksammas. Hos Lipsky (1980) mirks det som en forstielse for
hur nirbyrakraternas tolkar sitt handlingsutrymme.

Att implementera en nationell policy bestir siledes av tva sorters
svirigheter: dels maiste lagstiftaren se till policyn formuleras si att den
paverkar tillimparna att efterleva den enligt lagstiftarens intentioner, ett
makroimplementeringsproblem. Dels skall implementerarna finna limpliga
sitt att genomfora sin egen praktik samtidigt som lagen efterlevs (Berman
1978). Svirigheterna yttrar sig som att det bildas ett gap mellan besluts-
fattarnas fOrvintningar pa policyn och det faktiska resultatet, mellan an-
taganden och verklighet. Ett makroimplementeringsperspektiv innebir att ha
en syn pa att styrning av de efterfoljande implementeringsstegen for att
uppnd det Onskvirda resultatet ir mojlig si som det ses uppifrin av
beslutsfattarna/politikerna. Denna typ av styrning kan dock inte helt undan-
roja alla osikerheter for di skulle lagen/policyn bli omdjlig att im-
plementera. Det krivs ett visst matt av flexibilitet i tillimpningen av lagen 1
den lokala miljén om den skall fungera (Berman 1978). Osikerheter och
svarigheter med makroimplementering associeras till fyra faktorer; policyn
innehiller ofdrenliga mail, inflytande och skillnader 1 myndighetsutévning,
otillrackliga resurser och kommunikationssvirigheter hos organisationer.
Exempel pa dessa dterkommer 1 diskussionen.

Genomforandet av en ny lag kriver ofta forindring av tillimparnas
normala arbetsrutiner. Oforutsedda forindringar sker i minga fall vilket ir ett
av problemen med implementering pid mikronivi (Berman 1978). Berman
menar att forindringen sker Omsesidigt mellan tillimparna och det
tillimpade, de formar varandra. Det sker genom att tillimparna anpassar de
nya reglerna efter sina vanliga arbetsrutiner eller genom att anpassa sin
verksamhet efter de nya reglerna och ibland bada delarna. Ur ett
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uppifrinperspektiv ir detta inte alltid Onskvirt, och styrningsmekanismer ar
ett sitt att kontrollera att onskvirt resultat uppnis. Manga av de lagar som
infors 1 Sverige kan karaktiriseras som ramlagar, dir tillimpningen skall vara
den instans dir lagens tolkningsutrymme slas fast (Fog et al. 1992, s20). Lagen
om miljobedomningar av planer och program i miljobalken 4r ett sidant
exempel. Ju mer tvetydig en policy ir, desto storre betydelse har im-
plementerarna for hur lagen genomfOrs 1 praktiken. Enligt resonemanget
ovan gir det dirfor att anta att avsaknaden av en specifik och utpekad
tillimpare 1 fallet med implementeringen av SEa i Sverige spelar en viss roll
tor implementeringen. Kontexten kring dem som skall implementera lagen
kan dirfor antas fa en viktig roll f6r hur handlingsutrymmet tolkas pa lokal

niva.
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Figur 1. Generaliserad bild av en policyimplementeringsprocess (Smith 1973)

Bide deLeon (1999) och Parsons (2001) beskriver hur andra im-
plementeringsforskare har forsokt syntetisera de biada uppifrin- och
nerifrinperspektiven. De menar dock att eftersom de biada perspektiven
utgir frin skilda virderingar, och frin konkurrerande analysramar och
beskrivningar av virlden finns det inget underlag for en syntes av dem.
Premfors (1989) gir s langt att han siger att de tvad synsitten inte framst skall
ses som olika teoretiska synsitt utan att de istillet representerar tvd olika
strategier for hur implementeringsforskning bor bedrivas metodmassigt
(Premfors i Sannerstedt 2001, s 25). Parsons (2001) hivdar att det istillet
vore bittre att utnyttja de olika kvaliteter som de biada perspektiven bidrar
med till forstaelsen av implementeringen. En analys av en komplex process
behover inte handla om att syntetisera, utan istillet att erkdnna och visa pa
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olikheter, partiskhet, ofullstindighet och forvringning som ar sjilvklar 1
minsklig kunskap och diskurs (Morgan, 1995). Morgan menar dirfor att
problemen med implementering kan och bor konstrueras utifrin olika
perspektiv. Varje perspektiv som viljs ger olika insikter om de delar av
implementeringen som studeras. Uppifrin- och nerifrinperspektiv och
tinkbara varianter bidrar med varsin bit till fOrstielsen av den stora bilden.
Ett exempel pd att forsoka renodla de olika perspektiven pa
policyimplementering gjordes av Matland (1995). Han utgick ifrin en matris
som konstruerats frin osikerhets- och konfliktperspektiv pd policy-

implementeringsprocesser.

KONFLIKT
Lag Hog

Administrativ Politisk
o Implementering Implementering
s =
0] Resurser Makt
g
m Experimentell Symbolisk
b Implementering Implementering

%’*
Kontextuella Starka forbund
Forhillanden (Koalitioner)

Figur 2. Bearbetad figur frain Matland (1995).

[ situationer dir inga tvetydigheter forekommer om vem som skall
implementera och risken for konflikt om policyn ir lig, fir man en s.k.
administrativ implementering. I denna typ av implementering finns alla
forutsittningar for en rationell process. Den administrativa processen forut-
sitter att tillimparna/nirbyrikraterna lojalt foljer de angivna arbets-
uppgifterna. Problem som kan uppstd vid implementeringen beror pa
missforstind, otillrickliga resurser och tid, brist pd samordning, och brist pa
fungerande kontroll och pafoljder for avvikande sitt att agera (Matland
1995). Denna beskrivning av en implementeringsprocess ligger nira det
traditionella uppifrinperspektivet.

Om en policy diremot innehidller en del oklarheter, t.ex. malkonflikter,
men samtidigt inte riskerar ndgra storre konflikter vid implementeringen
karaktiriserar Matland (1995) den som experimentell implementering. Han
menar att det 4r de kontextuella forhillandena som dominerar denna typ av
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process. Resultatet av den experimentella processen kommer att bero
mycket pad resurser och de aktorer som ar aktiva i mikroimplementeringens
omgivning. Eftersom sammanhangen och aktorerna kommer att variera
mycket frin situation till situation, kommer ocksd resultaten frin denna typ
av implementering att variera. Experimentell implementering karaktiriseras
av fall som har tvetydiga mail och osikerheter vad giller tekniken for
genomforandet. Den 4r mer Oppen fOr omgivningens paverkan in andra
former av implementering. Forindringar 1 policyn sker dd olika orga-
nisationer implementerar den pa olika sitt 1 olika omgivningar. De olika
former som uppstir kan ses som experiment, dirfér benimningen
experimentell. Matland (1995) menar att 1 denna kategori ir det bittre att
anvinda sig av nerifrinbeskrivning av policyimplementeringen eftersom de
tillgingliga mojligheterna for nirbyrikraterna/de lokala tjansteminnen att
agera bor betonas, eller med andra ord; hur diskursen styr den lokala prak-
tiken. Jag dterkommer till Matlands (1995) kategoriseringar 1 diskussionen.

Forstielsen av en komplex process som implementering kan bidra med
mycket, dven om den inte nédvindigtvis kan bidra till att forutse vad som
skall hinda (deLeon 1999). Jag tolkar detta som att implementerings-
forskningen delvis fringitt kraven pa forutsigbarhet enligt ett positivistiskt
perspektiv. Det syns ocksi i foljande uttalande:

“Det dr viktigt att reda ut vad en policyintervention skall dstadkomma innan
man undersoker dess implementering. Det kan innebira att det bista sittet att
studera en implementeringsprocess kan vara att anvinda sig av berittande
eller tolkande forskningsmetoder” (Hill & Hupe 2005, s 147).

Som framgitt av genomgingen av de olika perspektiven pia policy-
implementering ir en policy inte genomford och klar bara for att den
lagstadgats. Tvirtom utvecklas policyn bl.a. 1 och genom de texter som
representerar den och de tolkningar som gors av den. Dessa texter tolkas
genom hela implementeringsprocessen av olika aktorer. Eftersom aktdrerna
dels gor tolkningen i olika skeden av implementeringen och dessutom i olika
sammanhang behéver man som forskare vid analys av texterna lisa och forsta
dem i relation till textens kontext (Bowe et al. 1992). Det dr ocksi sd att
texterna (lagar, fOrarbeten, vigledningar) hela tiden implementeras, nya
planerare tolkar infér nya planer och inom ramen for planeringspraktiken.
Den kontinuerliga forandringen av kontexten 1 vilken den skall tolkas gor att
texterna omtolkas och implementeringen blir en pigiende process under
ling tid. Vid tolkningen av en policy, i form av texter, finns darfor alltid
underlag for att hinder och mdojligheter skall uppstd vid tolkning av dem.
Nir de lises och tolkas av praktiker i respektive kontext ger deras tolkning
upphov till verkliga konsekvenser genom deras praktik. Utifrin sina olika
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kontexter moter praktikerna policytexter med sina erfarenheter, sin historia,
med egna virderingar och syften. Det pdverkar hur policyn tolkas. Det
innebidr ocksd att de som forfattar en policy inte kan kontrollera vilken
mening som texten skall ges, 4ven om en eller ett par tolkningar av texten
oftast kommer att dominera diskursen.

En kvalitativ studie av implementering kan dirfor utgoras av tolkning av
dess texter. Jag har anvint mig av den senare tidens perspektiv pa policy-
implementering som ir priglad av den sprikliga vindningen inom
forskningen. Detta innebir att forestillningen om kunskap som verklighetens
spegel ersitts av en forestillning om verklighetens sociala konstruktion, dir
fokus ligger pa tolkning av och forhandling om den sociala virldens mening
(Kvale 1997 s 46).

2.2 Diskursperspektiv

I avhandlingen anvinds policyimplementering som perspektiv fOor att
synliggéra en top-downprocess, nimligen implementeringen av ett EG-
direktiv i den lokala, kommunala kontexten. I avhandlingen tillimpas sivil
ett makro- som ett mikroimplementeringsperspektiv. sea-direktivets
genomforande 1 Sverige har studerats bide ur lagstiftarens perspektiv
(uppifran) och ur nirbyrikraternas perspektiv (nedifrdn). Vid de olika stegen
1 en implementering produceras texter till foljd av den nationella
lagstiftningen. Dessa texter Overlimnas mellan olika aktorer som verkar 1
olika kontexter. Min utgingspunkt dr att i1 respektive kontext sker en
tolkning av texterna och dirmed uppstir forindringar i innehillet och
meningen i den ursprungliga texten mellan de olika nivierna. Implemen-
teringen forvintas ge upphov till en utifrin den ursprungliga policyn
onskvird forindring. Det i4r aktorerna 1 olika skeden av implemen-
teringsprocessen som utifrain de texter som produceras tolkar policyn och
dirmed den forvintade forindringen. Jag antar dirmed en diskursiv ansats
fOr att forstd aktorernas forutsittningar for handling.

En viktig grund for policyimplementeringsperspektivet i avhandlingen ir
synen pa verkligheten som socialt konstruerad. Utgingspunkten for den
konstruktionistiska tanken ir att det inte gir att skilja pd spriket och hur vi
uppfattar verkligheten. Det gir inte att pd ett meningsfullt sitt tala om en
verklighet utan att spraket fungerar som en sorts konstruerande lins (Hacking
2000).

Det diskursiva perspektivet ar frimst utvecklat 1 artikel II dir en diskurs-
analys av den nationella svenska nationella sea-diskursen stir 1 centrum.
Diskursanalysen bygger pa den konstruktionistiska tanken om sprakets roll,
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men fornekar inte forekomsten av en verklighet dirute” (Bergstrom &
Boréus 2000). Beroende pa social kontext ges ett objekt olika innebdrd och
att se spraket som konstruktivistiskt innebir att spraket spelar en avgorande
roll f6r olika tolkningar av ett objekt och utgor grunden for var kunskap.

Det finns minga definitioner av diskurs’. Fairclough (1995), som
representerar den kritiska diskursanalysen, menar t.ex. att en teknologisering
av diskursen ir det som forbinder den nationella policyn pd makronivin med
den diskursiva praktiken pd mikronivin. Med diskursens teknologi avser
Fairclough de strategier, tekniker och procedurer genom vilka olika krafter
forsoker gora program eller policies mojliga att genomfora. Diskursanalys
kan diarfor synliggora sambandet mellan texter, sociala praktiker och
relationer. I artikel 3 framgir det att den nationella diskursen har relativt
stort inflytande pd det handlingsutrymme som praktikerna upplever sig ha
vid tillimpningen av de nya reglerna. Detta handlingsutrymme uttrycks 1
texterna bade direkt och indirekt som vad som ir tillitet att siga och gora.
Diskursanalysens poing ir att undersdka pd vilket sitt det finns handlings-
betingelser for det sagda och det gjorda, samt pa vilket sitt pistiendet i sin
tur bekriftar eller dementerar dessa praktiker (Neumann 2003, s 76-77).

I denna avhandling var det viktigt att diskursbegreppet ocksa omfattade
den lokala praktiken i kommunerna, dirfor har jag valt att utgd ifrin Hajers
definition (1995, s 44).

“Discourse is a specific ensemble of ideas, concepts, and categorizations that
are produced, reproduced, and transformed in a particular set of practices and
through which meaning is given to physical and social realities.” (Hajer,
1995:44)

Denna definition anger att en diskurs blir till, reproduceras och forindras
inom ramen for en viss praktik. Jag har anvint diskursanalysen for att se
regelbundenheter och olikheter i det som sigs eller skrivs (i forarbeten och
lag). Diskursanalysen lyfter fram hur strukturen, det som kan sigas, hela
tiden ir beroende av hur den lises fast i bestimda praktiker. Det ir
diskurserna som skapar denna fastlisning genom att definiera vilka betydelser
och dirmed vilka praktiker som ir giltiga. Den lokala praktiken forindras
vid inforandet av nya krav i lagstiftningen. Praktiken mdste ges en ny
betydelse 1 sin nya kontext. For att praktiken skall bli giltig 1 den ridande
diskursen behover strukturen, det vill siga det som kan sigas, forindras.
Forutsittningarna for den forindrade praktiken finns i de texter, en del av
den diskurs, som praktikerna har att forhilla sig till. I lagtexter och for-
arbeten finns en struktur som ger mojligheter och som begrinsar de

' Foucault myntade diskursbegreppet, se Diskursens ordning 1993.
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handlingar som kan anses giltiga 1 diskursen. En del av den forindrade
praktiken gir att se i de kommunala planeringsdokument (texter) som 4r ett
resultat av planeringens praktik. Genom praktiken i den aktuella kontexten
ges en lokal mening it fenomenet miljobedomningar.

Genom att analysera texten gir det att fOrstd ett uttalande eller till vem
det riktar sig inom en viss kontext, i detta fall, till tjinstemin i kommunal
oversiktlig planering. Diskursen betraktas som internt relaterad till den
sociala praktik 1 vilken den produceras (Hajer 1995). Det innebir att den
lokala miljobedomningsdiskursen produceras och reproduceras inom varje
kommuns arbete med &versiktlig planering. Den lokala praktiken blir giltig i
sin lokala diskurs, men har ocksi att forhilla sig till den gemensamma
struktur som den nationella lagen, forarbetena utgor och till diskursen om
hur planering bedrivs 1 Sverige. Dessa diskurser dr 1 sin tur delar av en mer
omfattande diskursordning kring “hallbar utveckling”. Diskursen omfattar
iven innehidllet 1 det som sigs, och blir synlig genom hur en viss samling
idéer, begrepp och kategorier anvinds. I avhandlingen betraktas de
dokument som ir en del av makroimplementeringen som strukturerande for
den lokala praktiken och diskursen. Det innebir inte att tillimparna saknar
handlingsfrihet. Som framgitt av resonemanget ovan spelar kontexten och
dirmed andra ridande diskurser ocksd roll f6r hur den lokala planerings-
praktiken diskursiveras.

En central del av diskursanalysen 4r att fi syn pd den makt som verkar
genom diskursen. Diskurser formar minniskors forestillningar och hand-
lingar och péaverkar dirmed maktrelationerna 1 samhillet (Neumann 2003).
Inriktningarna inom diskursteorin betonar detta olika mycket och pi olika
sitt. Kopplingen mellan diskurs och makt ligger nira till hands i studiet av
policyimplementering. Sjilva idén med att implementera en policy bygger
pa ett maktansprik — nigonting skall forindras utifrin nigons perspektiv —
det ma vara uppifrin eller nerifrin.

Som beskrivits dr uppifrinperspektivet ett sitt att betrakta implementering
som styrning av senare skeden 1 processen. En forindrad praktik hos
tillimparna forvintas leda till uppfyllandet av policyns uttryckta mal. Sett ur
denna synvinkel ligger makten hos politikerna pa nationell nivd. Eftersom
politikerna som beslutar om en policy dr valda av folket 1 en representativ
demokrati behover inte denna typ av maktutdvning utgdra nigot problem
utan 4r en sjilvklar del av det svenska styrelseskicket. Det faktum att
tillimparna har en s stor frihet att tillimpa de instiftade lagarna kan méjligen
utgora ett problem ur maktsynpunkt. Planeraren tolkar och ligger fram
forslag till politiker och allminhet. Beroende pi skrivningar och
formuleringar kan denne da Gvertyga om att vissa forslag framstar som bittre



in andra. I sidana fall kan makten beskrivas som makten 6ver tanken (Lukes
i Parsons 2001) — eller diskursiv makt. Tolkningen som gors pd lokal niva
kan dirtor bli mindre legitim om den inte forankras hos lokala politiker och
allminhet. Detta dterkommer jag till 1 diskussionen.
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3 Metodologi

3.1 Metod

Som utgingspunkt for val av forskningsmetoder har jag haft mina
forskningsfrigor. Eftersom dessa ror forstielse for processer, minskliga hand-
lingar och 6ppen, mingtydig empiri, utgdr avhandlingen frin en kvalitativ
forskningsansats. Eftersom forskningsprocessen har skett som en vixelvis
pendling mellan empiri och teori, sa har bida omtolkats 1 skenet av varandra
(Alvesson & Skoldberg 1994, s 13). Pi motsvarande sitt har dven frige-
stallningarna paverkats och utvecklats under forskningsprocessen. Frin borjan
hade frigorna en mer kunskapsrealistisk karaktir, men har efterhand bytts ut
till en tolkande ansats och ett socialkonstruktionistiskt perspektiv. Det har
inneburit att fokus pa sprakets roll i allt hogre grad fitt std i centrum vid val
av metoder och analysverktyg. Beroende pi det perspektiv jag valt begrinsas
ocksd vilken syntes som kommer att vixa fram. Perspektivseendet innebir
iven att det empiriska material som konstruerats alltid aterfinns 1 en kontext,
ett sammanhang som ger dem deras innebord. Genom att utifrin ett visst
perspektiv studera det empiriska materialet gir det att finna monster, en
process som Hanson (i Johansson 2000) anser vara vetenskapens kirna och
motsvarar abduktion (Alvesson & Skoldberg 1994 s 4). Perspektivet jag
anvint mig av 1 denna avhandling 4r policyimplementering. Det har hjilpt
mig att se och bittre forsta sambanden mellan de relationer, aktorer och
tolkningar som sker under en implementeringsprocess. Den medvetna
torestillning som genomsyrar denna avhandlings metod ir viljan att forstd
och synliggora det undersokta.

Alvesson och Skoldberg (1994, s 10-11) placerar reflekterande empirisk
forskning inom ramen for den kvalitativa forskningen. De hivdar att den
reflekterande empiriska forskningen “tar pa allvar hur olika slags sprikliga
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och, sociala, politiska och teorietiska element ir sammanvivda 1 den
kunskapsutvecklingsprocess i vilken empiriskt material konstrueras och
tolkas.” De menar att studiet av genomtiankta utsnitt av verkligheten kan ge
viktigt underlag till en kunskapsbildning som ger mojligheter till forstielse
snarare an att faststilla sanningen. De tvd grundelementen tolkning och
reflektion, kinnetecknar reflekterande forskning. Tolkningen ir i centrum
av forskningsarbetet och kriver medvetenhet om teoretiska antaganden,
sprakets och fOrforstielsens betydelse. Reflektionen koncentreras till
forskaren och dennas kontext samt sprikets och berittandets betydelse i
forskningssammanhang (Alvesson & Skoldberg 1994, s 12). De menar att
reflekterande empirisk forskning handlar om att beakta de minskliga
forutsittningar, teoretiska, sprikliga, (inter-) textuella, politiska och
kulturella forhallanden som bildar bakgrund till tolkningarna. Mot bakgrund
av detta menar jag att denna avhandling utgdr ett exempel pa reflekterande
empirisk forskning.

Policyimplementeringsperspektivet styrde valet av tillvigagingssitt for
analys av implementeringen. Jag studerar implementeringen av sea-direktivet
i fyra olika faser; fore, efter (outcome), pd makro- och mikronivi. I fasen
fore implementeringen av sea-direktivet studerades 24 planer och
konsekvensbeskrivningar. I resultatfasen studerades 12 planer med till-
hérande miljobedémningar. Makroimplementeringen studerades med hjilp
av diskursanalys, se punkt 3.6 och mikroimplementeringen har studerats
genom att gora intervjuer med tillimpare och anvinda resultatet av
makroimplementeringens diskursanalys, se punkterna 3.6 och 3.7.

3.2 Genomférande

Med hjilp av modellen i figur 2 nedan synliggors vilka aktdrerna ir och
vilka dokument som produceras vid olika tidpunkter i1 implemen-
teringsprocessen. Pd detta sitt visar avhandlingen pd de olika kontexter dir
tolkning sker och trogheter for forandring kan uppstd under implemen-
teringsprocessen. Det gir att se implementeringsprocessen som en
tolkningsprocess i flera steg, dir olika aktorer tolkar texter i dokument, och
som utifrdn sin tolkning skapar ny text i ett nytt dokument som i sin tur
tolkas av andra aktorer.
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Figur 3. Forenklad figur 6ver implementeringsprocessen av SEA-direktivet framst kopplad till
oversiktlig planering. Ovalerna representerar aktorerna och rutorna representerar doku-
menten som produceras av de olika aktorerna. Pilarna visar den ungefirliga vig som tolk-
ningen av direktivet tagit och tar. Ovalerna inom den streckade linjen representerar
tillimparna av de nya reglerna.

Som forsta steg 1 avhandlingsarbetet gjordes en pilotstudie om hur
konsekvensbeskrivningar gjordes av oversiktsplaner fore inforandet av sea-
direktivet. I artikel I skildras pilotstudien och den svenska planerings- och
sea-kontexten. Fore direktivet sig bilden enligt figur 2 ovan annorlunda ut.
D3 hade planerarna att forhalla sig till reglerna i per kap 4 vid utarbetandet av
en oversiktsplan. Rid och anvisningar kom frin Boverket. sams-projektet’,
som redovisades ar 2000, visade exempel pid metoder fOr att behandla
miljomdl 1 sambillsplaneringen. sea-direktivet antogs 2001 och manga
planerare var medvetna om att nya regler var att vinta. Artikel I skildrar
dirfor skedet fore och 1 borjan av implementeringen 1 Sverige 1 figuren
ovan.

Artikel II utgir frin ett diskursperspektiv. Den nationella sea-diskursen,
sa som den uttrycks i regeringens (och riksdagens) forarbeten och lagtext,
studeras uppifran, dvs. vilka signaler och budskap den ger till den lokala
praktiken. I artikeln synliggdrs exempel pd hur beslutsfattarna f6rsokt styra
implementeringen pa den lokala nivin och det ir analysen av spriket som
star 1 centrum. Artikel II omfattar skedet med den svenska regeringens arbete
vidare fram till och med det att reglerna trider 1 kraft 1 Miljébalken, se
figuren ovan.

* Samhillsplanering med miljomal i Sverige, Boverket & Naturvardsverket.
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I artikel III har ett nedifrinperspektiv tagits dir nirbyrikraternas
uppfattningar om de nya reglerna, innan de har erfarenhet av att arbeta enligt
dem, studeras. Med utgingspunkt frin att genomforandet av en policy beror
av den lokala nivin och dess aktorer (mikroimplementeringsperspektivet), ar
det viktigt att ta reda pa hur de ser pd mojligheter och hinder, vilken syn pa
planering de har, vad de anser vara viktigt och oviktigt. Denna artikel tar vid
dir artikel II slutar och omfattar forutom miljobalkens texter ocksi
forarbetena, och det budskap som férmedlas uppifrin. Vid tiden fér genom-
forandet av intervjuerna fanns innu inga rdd, anvisningar eller vigledning
frin Boverket eller Naturvirdsverket. Implementeringen hade inte heller
gatt sa langt att tillimpningen hunnit ge resultat i form av planer eller mxser.

Artikel IV utgir bade frin ett uppifrin- och ett nedifranperspektiv pa hur
lagreglerna fore och efter sea-direktivet omsatts 1 planernas innehall
(outcome). En utvirdering av resultaten av implementeringen gors. I
analysen har bade lagstiftarnas forvintningar (artikel II) och nirbyrakraternas
uppfattningar (artikel III) lyfts in for att mojligegdra en rikare tolkning.
Artikel IV omfattar hela skedet i den svenska implementeringen, men
stricker sig ocksd bakit i tiden fore direktivets tillblivelse till 1996 di kraven
pid konsekvensbeskrivning av oversiktsplaner infordes.

3.3 Avgransning

Nerslagen 1 policyimplementeringsprocessen studeras frin och med det att E
eu-parlamentet antog sea-direktivet 2001 och till och med de forsta
tillimpningarna av den nya lagen om miljobeddmningar 1 svenska
oversiktsplaner genomforts efter halvirsskiftet 2006. Studierna omfattar
endast den svenska delen av implementeringsprocessen, inte sea-direktivet
pd su-niva eller 1 andra linder. De planer som studerats fore implemen-
teringen av sea ir 24 stycken, antagna 1996-2002, och valdes ut frin 5 lin.
Samtliga kommunovergripande Sversiktsplaner som antagits efter den 21 juli
2006 och fore den 31 oktober 2007 studerades, dessa var 12 stycken.
Anledningen till att planer mellan 21 juli, 2004 da de nya reglerna om miljo-
bedomning antogs och 21 juli, 2006 inte inkluderats i studien ir att
overgingsbestimmelser for krav pd implementering av miljobedomnings-
reglerna gillde for planer som piborjats fore 21 juli, 2004 och som antogs
inom denna tidsram (manga Oversiktsplaner antogs under viren och
forsommaren 2006). Redovisning av vilka kommuner som omfattas finns 1
tabell 1 1 artikel IV.
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3.4 Implementeringsanalys och utvardering

Grinsen mellan vad som ir utvirdering och vad som ir implemen-
teringsanalys kan ibland vara svar att dra. Parsons (1995, s 461) menar att
utvirdering handlar om att undersoka hur en policy och de som skall till-
impa den kan bedémas, granskas, virderas och kontrolleras. Utvirdering har
ocksi getts betydelsen “noggrann efterhandsbedomning av utfall, slut-
prestationer eller forvaltning 1 offentlig verksamhet, vilken avses spela en roll
1 praktiska beslutssituationer” (Vedung 1998, s 20). Det innebir att
utvirderaren kan siga mycket om vad som hinde, vilka mal och vems mil
som uppniddes, men lite om varfor det hinde. Implementeringsanalys
analyserar istillet hur den aktuella policyn omsitts i handling och praktik
(Parsons, 1995, s 461).

Inom ramen for forskning kan utvirdering anvindas som metod for att
systematiskt bedoma resultaten och lingsiktiga effekter av en genomfdrd
insats eller policy. Utvirdering i1 politik och forvaltning handlar om att i
efterhand uppticka, kartligga och bedoma offentliga dtgdrders forvaltning
och resultat 1 syfte att dstadkomma o6kad sjilvreflektion, fordjupad forstielse
och bittre grundade beslut. Vedung (1998, s 19-20) menar att statens in-
grepp numera ir si omfattande och implementeringen ofta si komplicerad,
att det behdvs forskning eller i varje fall systematiskt arbete for att faststilla
och virdera eftekterna eller folja upp forvaltningens agerande. Rossi and
Freeman (1993, s 215) kallar den uppfoljning som gors av en policy-
implementering for bedomning av implementeringens eftekter (impact
assessment, vilket inte skall forvixlas med den ex-ante bedomning som
miljobedémningar och miljokonsekvensbedémningar utgdr). Bland de me-
toder de raknar upp for denna utvirdering, ir jimforelse mellan situationen
fore respektive efter implementeringen av policyn en, att f6lja upp resultaten
mot policyns uppstillda mal en annan. Vedung (1998) kallar detta for
effektmitning. Jag har anvint mig av bida dessa metoder for utvirdering av
policy outcome.

Hur mil och syften och problem for utvirderingen konstrueras och av
vem, spelar roll for det resultat som uppnds vid en utvirdering. Det ir ett
kint faktum att manga utvirderingar som gors internt visar att de mal som
har satts upp for en policy ocksi har nitts (Parsons 1995, s 602). Om
diremot kritiker till en policy eller oberoende forskare genomfoér ut-
virderingen av policyns genomforande utgdr de vanligtvis frin andra krav,
definitioner och konstruktioner av problemen. Det leder till att utvir-
deringen ofta visar att policyn inte haft avsedd eftekt. Resonemanget visar att
utvirdering piverkas av virderingar och normativa inslag. De mail jag har
anvint att utvirdera mot ir dels lagens mil, det vill siga si som malet med
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miljobedomningar uttrycks 1 Miljobalken, men ocksi de mal for
implementeringen som framkommit vid diskursanalysen av forarbetenas
texter. Dessutom anvinds nirbyrikraternas/tillimparnas syn pa hinder och
mojligheter med implementeringen av miljobedomningar for att belysa
resultaten. P3 det sittet forsoker jag dven belysa milen for utvirderingen och
inte ta dem for givna.

Outcomes, resultaten av implementeringen, kan betraktas som paverkade
av en samling historiska faktorer och krafter (Parsons 1995, s 609). Detta
begrepp anvinder jag hidanefter 1 texten istillet for resultaten av
implementeringen. Den specifika policyn utgér bara en del av denna
paverkan pi resultatet. Beroende pa vilket analytiskt verktyg som anvinds
vid utvirderingen kommer en eller flera faktorer spela en storre eller mindre
roll for att forklara resultaten av implementeringen av policyn. Emellanat ar
implementeringen av en policy en symbolisk politisk handling, och da bor
resultaten fOrstds 1 ljuset av retoriken och kontexten som omgirdar policyn.

3.5 Granskning av planer

Enligt Tett and Wolfe (1991) utgor alla professionella uttalanden och synliga
framstillningar som gors av planerare, bade informellt och formellt deras
praktik, och dirmed en koppling till andra diskurser. Att vikt liggs vid
planen beror pi att planer utgdr ett begrinsat och bestdende “pappers-
kopiaskede” 1 planerarnas diskurs som de medvetet producerar for allmin
spridning. Dokumenten 4r resultatet av en ling planeringsprocess, dir
avviganden mellan alternativ, forslag frin politiker och allminhet forenats i
en text. Dokumentet bor inte betraktas som endast planerarnas produkt De
ir baserade pa samrdd med politiker, tjanstemian och allminhet och utgor
ocksi grunden for politiska beslut om framtida prioriteringar av mark-
anvindning och allminna intressen.

Fortfarande finns tron pd planeringen som nigot som Okar kvalitén pd
beslut och att den skapar bittre forutsittningar for nyttjandet av resurser.
Tett & Wolfe (1991) hivdar dock att forutom det rationalistiska antagande
som allgjimt rader, dr planerarna i allt hogre grad ocksi piverkade av den
postmoderna tanken att allmidnheten skall horas och deras synpunkter beaktas
tore beslut, som inslag av kommunikativ planering (Healey 1997). Nir
planerarna arbetar fram planerna forvintar de sig, dtminstone idealt, att de
kommer att ldsas. Det som skrivs kommer att anvindas for att ligga till grund
for och paverka utgingspunkterna for hur de allmidnna intressena skall
tillgodoses. Med planen som verktyg skapar planerarna en berittelse,
argumenterar och forestiller sig framtida forhallanden som riktar sig till en
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speciell lasekrets, sdsom Dbeslutsfattare, kritiker, kollegor, medborgare,
myndigheter och sig sjilva (Hoch 2002). Mandelbaum (1990) menar att
planerarna paverkas i sitt skrivande av det faktum att deras arbete kommer att
lisas och tolkas av en sd varierad lisekrets. Texten konstruerar i detta fall
bide en reell och en ideal planforfattare, vilket 1 sin tur konstruerar bide en
reell och en ideal lisare av planen. I vissa texter, som t.ex. 1 fallet med en
oversiktsplan, forvintas den ideala lisaren forstd och handla utifrin det
budskap som texten formedlar. Hoch (2002) pastir att planerare inte
utarbetar planer deduktivt eller induktivt utan abduktivt, och pd det sittet
framfor rimliga tolkningar av vad Overgripande mail betyder i specifika
situationer.

Enligt Khakee (2000) finns det tre metoder 1 planeringslitteraturen for att
lisa en plan. Dessa ar:

1) att ldsa planen som en beskrivning av ett drama med minga aktorer
(Mandelbaum 1990),
2)  att lasa planen som det som forenar en rationell retorik med en

mingfald dsikter (Tett & Wolfe 1991) och
3)  planen som en produkt av en demokratisk diskurs (Healey 1993).

Dessa metoder dr samtliga inspirerade av Aristoteles begrepp “berittelse”
(Kaplan 1993), som kan anvindas som analytiskt verktyg vid tolkning av
texten i en plan. De svenska Oversiktsplanerna bygger pd den rationella
planeringen i mycket stor utstrickning, men stir, som Tett och Wolfe
(1991) uttrycker det ovan, ocksi med det ena benet i den kommunikativa
planeringstraditionen. Den text (planer) som skall lisas och tolkas behover
dirfor ses 1 ljuset av denna dubbelhet. De till planerna horande
miljokonsekvensbeskrivningarna har 1 sin tur hdmtat mycket inspiration frin
de mxB dokument som forekommer 1 detaljplaner, for projekt, vig- och
jarnvigsplanering m.m. Utgdngspunkten for dem ir en rationell tradition,
dir tydliga madl, alternativgenerering och konsekvensbeskrivningar av
forslagen etc. presenteras. I de nya miljobedomningskraven finns dessa krav
ocksi, men idven nya krav pi samrdd med linsstyrelsen, med
grannkommuner och allminhet och beaktande av deras synpunkter pa
torslag, val av alternativ och atgirder m.m.

Vid lisningen av planerna och kB/mxs:erna (konsekvensbeskrivning/
miljokonsekvensbeskrivning) utgick jag ifrin att de kunde ldsas som en
kombination av en rationell retorik, exempelvis politiska malformuleringar
och visioner, och en mangfald asikter, t.ex. olika forslag till 16sningar. Efter-
som jag betraktar plandokumenten som en outcome av implementeringen
av sea-direktivet, utgdr de underlag for den utvirdering som gjordes i skedet
tore respektive efter implementeringen av miljobedémningar 1 svensk
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oversiktlig planering. Utvirdering av en policy omsatt 1 praktik, eller av
praktikernas svar pad en policy, bor betraktas som resultaten av en
omdiskuterad tolkning. De antal tolkningar som kan goras ir inte oindliga.
Som jag resonerat om ovan ir utvirderingens resultat beroende av de madl
och metoder som anvinds for att genomfora den. Utvirderingen som gjorts
av planerna i avhandlingen (artikel IV) dr en empirisk bekriftelse pa
resultatet av inférandet av sea, s.k. program outcomes (Fischer 1995). Dock
ir den ingen ren madluppfyllelsemodell (Vedung 1998) utan innefattar ocksi
kvalitativa aspekter.

Vid utvirderingarna anvindes i det forsta fallet en checklista med 52
frigor som utgick dels frin sea-direktivets krav och dels stillde frigor om
integrering av processer, hallbar utveckling m.m. Den ursprungliga
checklistan arbetades fram till pilotstudien 1 artikel 1. Den bearbetades sedan
vidare och utdkades med fler frigor till den fortsatta utvirderingen av
oversiktsplaner 1 skedet fore introduktionen av miljobedomningar. En
motsvarande checklista gjordes for utvirderingen av planerna gjorda efter
2006, med den skillnaden att frigorna formulerades efter de nya kraven som
de uttrycks i miljcbalken kap 6 § 11-18, 22. Aven denna lista omfattade 52
frigor, varav flera 4r identiska med den fOrra checklistan, nigra nigot
modifierade och ett fital ir helt utbytta. Resultaten inklusive frigorna finns
redovisade 1 tabell 2 1 artikel IV.

Forutom dessa utvirderingar gjordes ocksd en jaimforelse mellan dem 1
syfte att kunna visa pa eventuella skillnader 1 planerna gjorda fore och efter
inforandet av krav p3 miljobedomningar.

I den utvirdering som gjordes av kommunomfattande Oversiktsplaner
antagna mellan 1996-2002 studerades 24 planer. Dessa valdes ut linsvis for
att spegla kommuner i bide glesbygd och storstadsomriden, storre och
mindre kommuner, och en viss geografisk spridning, dven om huvuddelen
av de fem linen ligger i1 sddra Sverige. Se tabell 1 i artikel IV. I
utvirderingen av de planer som gjordes mellan juni 2006 och 31 oktober,
2007 studerades samtliga antagna kommunomfattande Oversiktsplaner 1
Sverige under den aktuella tidsperioden. Dessa visade sig representera hela 9
lin, se aven har tabell 1 1 artikel I'V.

Varje plan och tillhrande konsekvensbeskrivning/miljékonsekvens-
beskrivning listes igenom en ging. Planen listes &versiktligt forsta gingen
medan kBn/mxsn listes omsorgsfullt fOr att fi en forsta bild av innehdll och
dokumentens karaktir. Direfter soktes efter svaren pd frigorna bide 1 planen
och 1 kB/MKB eftersom referenser mellan dokumenten ir vanliga och xB/mxs
1 vissa fall 4r integrerade 1 planen. Medan planen lastes sOktes aktivt efter svar
pa frigorna, bide Overensstimmelse med frigorna och avsaknad av dem.
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Varje lasning och utgingspunkt ar lisarens tolkning av texten (Mandelbaum
1990). Vad som skall bedémas vara ett jakande eller nekande svar pi frigorna
ir ett subjektivt stallningstagande, som bygger dels pa tidigare erfarenheter av
att ldsa och arbeta med planer, dels pa de tidigare lista planerna i studien.
Vid vissa tillfillen under utvirderingen var jag tvungen att dra en grins for
vad jag tolkade som ett ja eller nej pa vissa frigor. P3 det sittet paverkar varje
lisning av en plan ocksi lisningen av den efterfoljande. Denna tolkningsakt
ir ett exempel pa den hermeneutiska spiralen dir en konstant vixling mellan
helheten och det specifika for varje plan ger lisaren okad erfarenhet och
forstielse efter varje studerat dokument (Odman 1994, s 80). Samtliga planer
och kB/mkB listes av mig, som dirmed efterhand uppnidde en hogre grad av
torstaelse tor helheten hos dokumenten.

3.6 Diskursanalys

Vid analysen av makroimplementeringen anvindes diskursanalys for att ta
reda pa de fOrutsittningar som den nationella diskursen ger for utvecklingen
av den lokala praktiken och implementeringen av de nya reglerna om
miljobedémning av dversiktsplaner. Med hjilp av diskursanalysen studeras i
detalj den nationella svenska sea-diskursen sa som den finns representerad i
forarbeten och lagtext. Varje instrument, t ex konsekvensbeskrivningar, och
den diskurs i1 vilken den ingir representerar en uppsittning normativa,
teoretiska och politiska antaganden och modeller for dess mal och funktion.
Diskursen innehidller antaganden om den forindring som skall uppnis och
mekanismerna som ska bidra till forindringen. Nir det giller sea ir
forvintningarna och de underliggande antagandena i forskarsamhillet om
resultat och effekter av implementeringen bide minga och omfattande.
Debatt och forskning om sea kan sammantfattas som frigor relaterade till
problem, orsak och 16sningar. Dessa frigor anvindes som analysverktyg vid
lisningen av policydokumenten.

1. Problem — vilka problem f6rvintas sea 16sa i relation till den ridande
planeringspraktiken och hanteringen av miljéfragor?

2. Orsak — vilka ir orsakerna till problemen och hur ir relationen till sea
beskriven?

3. Lo6sning — 16sningen pd problemen ir att implementera sea, men pé vilka
satt bidrar sea med 16sningar?

Analysen gjordes av de dokument som producerats som en del av

overforingen av direktivet till den svenska nationella kontexten (doku-
menten finns redovisade 1 box 1 1 artikel I1.). Dessa ir dokument som ocksi
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lises av de kommunala tjansteminnen och som de forvintas kinna till. De
forvintas dven vara bekanta med och tillimpa EG-direktivet, som ocksa
finns inkluderat 1 propositionen (Prop. 2003/04:116). Eftersom Miljobalken
ir en ramlag behdver tillimparna av lagen bade lisa propositionen och
forordningen med motiv for att kunna tolka lagen.

Analysen gjordes forst som en noggrann lisning av dokumenten (se
artikel II) och direfter en andra lisning nir analysverktyget anvindes.
Eftersom spriket sjalv utgdr en tolkning av virlden som lisaren madste vara
lyhord for nir ord och meningar forstds, 4r tolkning en subjektiv akt som
alltid utfdrs ur en viss synvinkel. Denna kinslighet for nyanser i det skrivna
spraket dr sirskilt viktig nir ett budskap Overfors av uttolkaren till nigon
annan (Odman s 60). Genom att anvinda problemperspektivet i lisningen ir
det mojligt att tolka de uppfattningar som rader i diskursen och vilka ideal
som diskursiveras. P3 detta sitt blir de politiska dtgirderna tydliga och bidrar
till att beskriva en begreppsvirld som legitimerar vissa typer av handlingar
(Morkenstam 1999, s 57). Problem maste forklaras for att fi en mening och
16sningar mdste anpassas efter hur problemet ar formulerat. Texten som
sammanstillts blev slutligen list en tredje ging, och resulterade i att vissa
delar av texten kunde tas bort eftersom de inte var centrala for frige-
stallningarna. Denna sista textmassa sorterades sedan under de tre
kategorierna problem, orsak, 16sning. Varje citat som ansigs intressant for
fortsatt tolkning gavs ett nummer. Citaten samlades sedan utifrin sina
inbordes dmnesmassiga likheter under sju teman. Dessa teman visar pa olika
sitt hur diskursen strukturerar handlingsutrymmet for den som skall tillimpa
lagen (artikel II).

Under arbetet med diskursanalysen blev nigra teman tydliga redan vid
den forsta lisningen. Andra teman framtridde fOrst i samband med analysen.
Det intensiva arbetet med texterna spelade en pataglig roll for forstielsen av
helheten i texten.

3.7 Intervjuer

I enlighet med Lipsky (1980) har jag wvalt att betrakta de Oversiktliga
planerarna (och miljobedomarna) som nirbyrikrater. Grunden till det ir att
den roll som planeraren har ir att agera samordnare. Planerarnas praktik ir
styrd av regler och ramar och normer uppifrin, inom sin profession och den
kontext de verkar i. De har att ta hinsyn till lagar om allminhetens basta
enligt peL och miljons bista enligt mBs intentioner. De har politiker att
forhalla sig till eftersom planeringen ytterst ir en aktivitet som 1 slutindan
utgdr fran politiska beslut. Varje planerare maste ocksd forhilla sig till
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kollegor inom och utanfor kommunen, till linsstyrelsetjinstemin, och
representanter for andra myndigheter. Och, det ir dirfor jag med fog anser
att jag kan betrakta dem som nirbyrikrater, planerarna maste ocksd samrada,
och 1 wvissa fall samarbeta med allminheten i planeringsprocesserna.
Allminhetens synpunkter och deltagande 1 planeringen har i planeringsteorin
och dven 1 planeringspraktiken kommit att spela en allt storre roll.

Eftersom jag var intresserad av att fi rika beskrivningar av olika aspekter
pd implementeringen av sea av dem som jag skulle intervjua, valde jag en
kvalitativ intervjumetod (Kvale 1997). Denna typ av intervjumetod bidrar
med kunskap om det specifika i en situation eller ett fenomen. Den kvali-
tativa forskningsintervjun 4r varken stringt strukturerad eller helt Sppen,
utan fokuserar pi vissa teman. Syftet med en kvalitativ intervju ir for
forskaren att beskriva och forstd dessa centrala teman som den intervjuade
upplever och forhiller sig till. Rika beskrivningar av de intervjuades
uppfattningar om de problem och mdjligheter de ser med implementeringen
av sea gor det mojligt f6r mig som forskare att tolka intervjumaterialet.

I forskning om metoder finns skilda uppfattningar om intervjuer som
metod iven inom den kvalitativa forskningen. Alvesson (1999) riktar kritik
mot den kvalitativa forskningsintervjun och pa det sitt som den anvinds
inom kvalitativ forskning. Han ifrdgasitter intervjuns funktion som
formedlare av erfarenhet och mening till forskaren. Han vill istillet peka pa
att det dr diskurserna som gor sig sjilva synliga 1 intervjusituationen och att
de redogorelser som produceras 1 intervjusituationen mest ir intressanta som
en indikation pd de diskurser som nirvarar och den makt de har 6ver den
intervjuade. Jag har dock inte anvint mig av detta synsitt vid analysen av
intervjuerna.

I avhandlingen valde jag semistrukturerade intervjuer (Kvale 1997, s 117)
som metod for att ta reda pd vad Oversiktsplanerarna/miljobedémarna som
stod 1 begrepp att tillimpa de nya reglerna om miljobedémningar ansig vara
hinder och mgjligheter med inférandet av dem. Det var viktigt att till-
imparna var 1 borjan av en Oversiktsplaneprocess men samtidigt inte hade
hunnit lingt i sitt arbete. Anledningen till det var att forsoka finga tillfillet
mellan kinnedom om miljobedomningar och en forsta tolkning av reglerna
infér den kommande forindringen, men fore erfarenheten av att ha
genomfort arbetet.

Efter rundringning till landets linsstyrelser visade sig fem kommuner
mojliga att friga om deltagande 1 studien. Fyra av dessa samtyckte till att vara
med 1 studien och stillde upp for intervjuer. Pd grund av spridningen Gver
landet gjordes intervjuerna per telefon. Varje intervju varade mellan 45
minuter och en timme och spelades in pd band. Intervjuerna transkriberades
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och texten forkortades men med bibehillen innebord, s.k. menings-
koncentrering (Kvale 1997, s 174). Texterna presenteras i artikel III som
berittelser for att ge en rik bild av hur de intervjuade talade om sin situation
och sin uppfattning om hinder och mdjligheter med miljobedémningar.

Den koncentrerade texten lag till grund for analysen som utgick fran tre
nodvindiga villkor for tillimpare att agera: 1) tillimparen behover forstd den
nya policyn och avsikterna med den 2) de maiste kunna tillimpa den och 3)
de maste vilja tillimpa den nya policyn (Lundquist 1987; Sannerstedt 2001).
Dessa tre egenskaper anvindes som verktyg for att kategorisera de
intervjuades svar och for att finga deras beredskap for att implementera de
nya miljobedémningskraven. Att kunna tillimpa forstods framfor allt frin de
direkta svaren 1 intervjuerna. Huruvida tillimparna var villiga att tillimpa de
nya reglerna tolkades indirekt fran deras svar och hur de uttryckte sin attityd
till férindringar och nyheter i allminhet, och till sea i synnerhet, samt hur de
prioriterade mellan olika planeringsuppgifter. Att forsta anvindes 1 betydelsen
hur tillimparna tolkar budskapet frin lagstiftaren. Genom att jimfOra
budskapet som formedlas genom lagen och forarbetena med hur tillimparna
pratade om miljobedémningar och syftet med dem gick det att komma it
deras forstielse av budskapet. Lagstiftarnas tolkning av sea-direktivet utgOr
en av de diskurser som styr vilken tolkning av budskapet som blir giltig i den
lokala praktiken. (Se dven artikel III)
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4 SEA - hur ser faltet ut?

SEA vixte fram ur insikten om att MxB som verktyg inte ansigs ricka till for
mer s.k. strategiska och Overgripande planeringsformer. I litteraturen
torekommer itminstone tvd tydligt olika utgingspunkter for hur sea upp-
fattas. Dels den rationalistiska utgingspunkten, inspirerad av MkB-processen
och som bygger pia en tydligt instrumentell rationalitet (Therivel &
Partidario 2000). mks har sitt ursprung i ett rationalistiskt planeringsideal och
momenten 1 sea-processen ir snarlika de som finns inom mks-filtet
(Bjarnadottir 2008). Dels det synsitt som har himtat sina drag frin
kommunikativ rationalitet och poingterar betydelsen av processen snarare dn
resultatet (Voogd & Woltjer 1999). Det finns ocksd andra sitt att forhalla sig
till  sea, som dr forankrade 1 exempelvis hallbarhetsutvirderingar
(sustainability appraisals, sa). De olika epistemologiska utgingspunkterna for
sea-forskningen ger upphov till forskning om metoder for analys, virdering
och mer information etc. och till forskning utifrin teorier om bittre
kommunikation, kontextens betydelse mm.
En tidig definition av sea som ofta citerats 4r;

” sEA is the formalised, systematic and comprehensive process of evaluating
the environmental impacts of a policy, plan or programme and its
alternatives, including the preparation of a written report on the findings of
that evaluation, and using the findings in publicly accountable decision-
making” (Therivel et al. 1992).

Definitionen av sea dr dock fortfarande omtvistad (Bjarnadottir 2008). sea
ses bide som ett politiskt instrument som skall anpassas till befintliga
beslutsprocesser (Partidario 2000) och som en virdering av miljopaverkan av
en policy eller plan (Therivel 1997). En 6versikt 6ver olika definitioner av
sea mellan dren 1992-2003 gjordes av Bina (2003). Av hennes Oversikt
framgar bl.a. att fokus for sea har forskjutits frin att bedéoma miljopaverkan
av planer och program till bredare milformuleringar, som exempelvis
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forbittrad planeringspraktik, integrering av miljoaspekter 1 beslutsfattande
och inte minst att verka i riktning mot en hallbar utveckling.

Mycket av den forskning och utvecklingsarbete som har gjorts har varit
inriktat pa att forfina metoder med fokus pd praktiken och vad som kan sigas
vara “’best E1a practice” (Bartlett & Kurian 1999). mxs som forskningsobjekt
har under minga ir varit timligen teorifattigt, iven om flera forsok att
koppla mks till teorier om beslutsfattande (Bartlett & Kurian 1999) och
planeringsteorier (Lawrence 2000) har gjorts. Avsaknaden av ett existerande
forskningsfilts teorier, begrepp, perspektiv, resultat etc. som en sjilvklar
grund for att belysa olika frigestillningar i relation till anvindningen av mxs
har pa senare ir kritiserats av flera forskare (Cashmore et al. 2007; Bina
2008; Hilding-Rydevik & Bjarnadottir 2007; Lawrence 2000)

Med inforandet av sea har forskningen fortsatt varit inriktad pa praktiken,
att finna nya metoder for bedomning, samrad etc. Minga fragestillningar
som diskuterats 1 anslutning till sea gir som en rod trid genom 1990-talet
och in 1 dagens diskussioner. Exempel pa sidana teman ir genomférande och
innehill 1 scoping (avgrinsning), tiering (kopplingar horisontellt och vertikalt 1
- och planeringssystemen) som forutsittningar for verkningsfull sea. Andra
exempel dr kopplingen till beslutstattande och olika planeringssystem och
den stindiga bristen pa tillrickligt med information och att sea kommer in
for sent 1 planeringsprocesserna (Therivel 1992; Noble 2004). Bina (2007)
och Vicente och Partidario (2006) har studerat betydelsen av argumentation
och kommunikation 1 sea processen. Artikel II kan ses som en fortsatt steg 1
den riktningen. Gemensam strivan tycks andd vara en “best practice” for
SEA.

Det har emellertid ocksi vuxit fram fler teorietiska perspektiv pd sea.
Exempel pd det ir environmental justice (Connelly & Richardson 2005).
Hilding-Rydevik and Bjarnadottir (2007) och Bina (2008) har pd olika sitt
visat pd kontextens betydelse for hur sea kommer att implementeras och
vilken betydelse sea kan fi 1 olika kontexter (Hilding-Rydevik &
Bjarnadottir 2007; Fischer & Gazzola 2006; Wallington et al. 2007; Bina
2008). Dessutom pagir forskning kring seas verkningsfullhet (Cashmore et
al. 2004; Hilding-Rydevik 2007; Fischer & Gazzola 2006; Bina 2008),
liksom deliberativa planeringsansatser for mrs/sea -processerna (Wiklund
2005). Nigra exempel finns pa analys med diskursperspektiv (Richardsson
2005; Bina 2008; Runhaar 2008). Exempel pid policyanalytiska
utgingspunkter har anvints av bland andra Kernov & Thissen (2000) och
Nilsson et al. (2007).

48



Bjarnadottir (2008) hivdar att sea-diskussionen 1 borjan av 2000-talet
flyttade fokus frin att jamfora och skilja ut sea frin mxs. Istillet fists numera
vikt vid seas roll som stod i beslutstattande 1 frigor om hallbar utveckling,
och att det forna intresset for miljo har vidgats till att 4dven omfatta
ekonomiska och sociala aspekter som en del av strivan mot hillbar
utveckling. Hon menar att detta visar pd en generell rorelse mot ett bredare
perspektiv pa SEA 1 litteraturen.

Frin 2005 och framit finns utvirderingar av hur sea-direktivet har
implementerats 1 olika Europeiska kontexter (Therivel & Walsh 2006;
Jiricka & Probstl 2007). Artikel IV 4dr ett svenskt tillskott till dessa
utvirderingar och till den gemensamma kunskapen om implementeringen av
sea-direktivet i olika kontexter. Utvirderingar av sea i Ovriga delar av
virlden har ocksd utforts, se t.ex. Tang et al. 2008; Noble 2008; Retief et al.
2007; Chaker et al.2006; Cun-kuan 2004; Koernov & Hyvidtfeldt 2002.

sea-forskningen 1 Sverige har fokuserat markanvindningsplanering
(Balfors 1994; Asplund & Hilding-Rydevik 1996; Bjarnadottir & Akerskog
art. I)  infrastrukturprojekt, energiplanering  (Stenlund 2006) och
avfallshantering (Tyskeng 2006) samt utvecklat metoder for bland annat
uppfoljning (Nilsson et al. 2008), samordning mellan planeringsprocesser
och metoder for allminhetens deltagande 1 planeringsprocesser med
deliberativ ansats (Soneryd 2002; Wiklund 2005) och for scenarieteknik
(Dreborg 2006). En studie har gjorts kring kumulativa effekter (Wirnbick
2007). En jimforelse mellan implementeringen av sea-direktivet 1
markplanering 1 Sverige, Island och England har gjorts av Bjarnadottir
(2008).

Verkningsfullhet ir ocksi ett centralt tema for det pigiende
forskningsprogrammet MiSt, finansierat av Naturvirdsverket. Svenska
forskare frin Blekinge Tekniska Hogskola, Sveriges lantbruksuniversitet,
Stockholm Environment Institute, Lunds universitet, Forskningsgruppen for
miljostrategiska studier, Totalforsvarets forskningsinstitut och Link&pings
universitet har dir till uppgift att utveckla verktyg, exempelvis sea och
livscykelanalyser (tca) till att bli mer verkningsfulla. En rapport (Emmelin
2006) togs fram under 2006 och innehiller artiklar frin nigra av ingiende
projekten inom programmet. Slutrapportering for programmet sker under
2009.

Dagens forskning och utveckling av sea, priglas av att definitioner av seas
syfte och riktlinjer for basta praktik har utformats i hég grad utan forankring
1 empirisk forskning om dess praktik och vilka konsekvenserna blir av att
inféra sea. Synen ir ofta starkt normativ. Som helhet kan filtet hittills
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betraktas som teorifattigt 1 den meningen att ingen explicit har uttalat de

teoretiska grunderna eller tagit steg i riktning mot att utveckla en teori for

t.ex. synen pa eller fenomenet sea. sea forskningen kan dirfor kritiseras pa

samma grunder som normativ och procedurinriktade planeringsteorier (t.ex.
framférda av Watson 2002 a, b i Hilding-Rydevik and Bjarnadéttir 2007).
En forindring av forskningens teoretiska forankring dr dock pa ging, men

behov av mer empiriskt grundad forskning ir fortfarande stort. Det finns

dirfor sammanfattningsvis tre Overgripande forskningsbehov for sea-

forskningen:

Behovet av mer empiri om vidden av den output och outcome
som kan knytas till en tillimpning av sea i olika kontexter. Detta
giller sirskilt empiri som analyserar och beskriver praktiken kring
sea och den forindring av praktiken som sea bidrar med.
Behovet av att relatera sea-forskningen till existerande teorier
inom olika etablerade forskningsfilt t.ex. planering, policy-
implementering, forandring etc. samt att utveckla befintlig teori 1
relation till sea.

Det finns ett sirskilt behov av att koppla ihop punkt 1 och 2
ovan for att utveckla var syn pa det som inom sea och mks-filtet
benimns “verkningstullhet”.

Den hir avhandlingen ir pd si sitt ett bidrag till att fylla sivil behovet av

mer empiri om tillimpningen av sea som till att belysa sea-fenomenet ur

olika teoretiska perspektiv.
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5 Den svenska kontexten

Efter minga ars diskussioner, kompromisser och flera remissomgingar i
Europaparlamentet och Ministerridet antogs Europeiska Gemenskapens (gc)
direktiv "om beddmning av vissa planers och programs miljopaverkan”
2001/42/xc, hidanefter kallat sea-direktivet, den 21 juni 2001 (Feldmann et
al. 1998; Jerdenius' 2003). Beslutet som fattades nir Sverige var
ordforandeland innebar att samtliga medlemslinder var skyldiga att im-
plementera direktivet i sina respektive lagstiftningar fore den 21 juli 2004. I
Sverige lades den uppgiften pd den s.k. pBi-kommittén (Parlamentariskt
tillsatt kommitté som fick till uppgift att revidera Plan- och bygglagen). L
ir den lag som styr markanvindningsplaneringen i Sverige. Arbetet ledde till
att nya regler om miljobedomning inférdes 1 Miljobalkens 6 kapitel § 11-18,
22, som ett tilligg till reglerna om miljokonsekvensbeskrivningar om
verksamheter och atgirder (Mks).

Nedan presenteras inledningsvis kort hur sea-direktivet togs fram inom
EU. Avsnittet fortsitter sedan med den svenska kontexten i vilken direktivet
implementerades.

5.1 EU och SEA-direktivet

Europeiska unionen (gu) dr ett fordragsbundet samarbete mellan 27
europeiska stater, som etablerades 1993. De viktigaste institutionerna inom
unionen ir Europeiska unionens rad ("ministerridet"), Europeiska kommis-
sionen och Europaparlamentet. Kommissionen har exklusiv ritt att initiera
ny lagstiftning och ministerridet beslutar om kommissionens forslag. I
Sverige sker samrid mellan regering och riksdag i ru-nimnden dir

* Jerdenius, S. Miljédepartementet, muntlig referens, intervju, 2003.
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regeringen soker stod for sina stindpunkter infor forhandlingar 1 Europeiska
ridet och ministerradet.

Europeiska unionen (gu) bestir av tre pelare; Europeiska gemenskapen
(ec), Gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken (cusp) och Polisiart och
straffrittsligt samarbete (pss). ¢ dr den enda med formella institutioner och
berér bland annat ekonomi-, social- och miljopolitik. ru-institutionerna
anvinder rittsakter fOr att utfora sina uppgifter enligt ec-fordraget. Dessa
miste Overensstimma med subsidiaritetsprincipen. Det finns foljande
rittsakter: forordningar som ir bindande i alla delar och direkt tillimpliga i
alla medlemsstater, vilket betyder att de inte fir omvandlas till andra lagar
eller bestimmelser. Direktiven ir bindande f6r medlemsstaterna nir det
giller det resultat som ska uppnds. Ett direktiv mdste inforlivas med
medlemsstaternas nationella ritt, och medlemsstaterna har utrymme att
bestimma exakt hur det ska inforlivas. Besluten ir bindande i alla delar och
riktar sig till en sdrskild person, ett foretag eller en medlemsstat.
Rekommendationer och yttranden ir inte rittsligt bindande utan snarare
ett slags viljeyttringar.

Vid arbetet med sea-direktivet beslots att en grupp bestiende av
representanter for nigra av medlemsstaterna skulle arbeta med en vigledning
EC (2003)" for att underlitta medlemsstaternas implementering av sea-
direktivet. Sverige hade en representant med 1 detta arbete.

sea-direktivet hinvisar till ru-fordraget, sirskilt till artikel 6, och till det
femte miljoatgirdsprogrammet "Mot en hallbar utveckling”. I de inledande
punkterna hivdas att direktivets syfte ir:

“att sorja for en hog niva pa skyddet av miljon och bidra till att integrera
miljoaspekter 1 utarbetandet och antagandet av planer och program for att
frimja en hillbar utveckling, genom att sikerstilla att en miljokonsekvens-
bedomning genomfors i enlighet med detta direktiv for vissa planer och
program som kan antas medfora betydande miljopaverkan.” (artikel 1 i sEa-

direktivet).

I direktivets Ovriga artiklar ges definitioner, direktivets rickvidd preciseras,
allminna skyldigheter for medlemsstaterna vid implementeringen uttrycks.
Dessutom finns krav pd miljorapportens innehill, vad som skall gilla vid
samrdd och grinsoverskridande samrid preciseras, vad som giller for
beslutsfattande och information om beslut, hur det aktuella direktivet
forhaller sig till annan lagstiftning. Och slutligen finns artiklar om

* Implementation of Directive 2001/42 on the Effects of Certain Plans and Programmes on
the Environment, Brussels.
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information, rapportering och Oversyn av arbetet enligt direktivet, samt om
direktivets genomforande och ikrafttridande.

5.2 Implementering av direktivet pa nationell niva

Nir sea-direktivet antagits av kommissionen, ridet och eu-parlamentet blev
det samtliga ru-linders regeringar uppgift att implementera direktivet i
respektive lagsystem. Den svenska regeringen tillsatte en parlamentarisk
kommitté for det arbetet. pBr-kommittén fick i kommittédirektivet (Dir.
2002:97) till uppgift att utreda hur sea-direktivet skulle inforas i den svenska
lagstiftningen, samt att utreda forutsittningarna for eftektivare svensk fysisk
planering. Medlemmarna 1 pBr-kommittén bestod bland annat av politiker
frin samtliga riksdagspartier, en utsedd sakkunnig och experter frin olika
myndigheter. Forutom en myndighetsexpertgrupp fanns ocksd en
referensgrupp med forskare, representanter frin Naturvardsverket, Boverket,
Banverket, Vigverket, Riksantikvariedmbetet, linsstyrelserna, Nordregio
och Svenska Kommunférbundet (numera ski, Sveriges kommuner och
landsting). Arbetet resulterade 1 sou 2003:70. Regeringen anvinde den som
underlag for att skriva en proposition (prop. 2003/04:116) till riksdagen den
11 mars 2004. Denna skickades pd remiss till berorda statliga myndigheter,
vissa lansstyrelser, kommuner, lagridet m.fl. Riksdagen bifoll propositionen
och den infordes 1 svensk lag. Ett dr senare, 1 juli 2005, antogs forordningen
(Forordning om indring 1 forordningen 1998:905) till miljobalken 6 kap,
med tillhérande forordningsmotiv (Férordningsmotiv 2005:2) utfirdat av
regeringen. (Se dven artikel II, figur 2.) Det var siledes vid minga tillfillen
och av minga personer i olika instanser som direktivet tolkades innan beslut
fattades om hur den svenska lagtexten skulle formuleras.

5.3 Miljobeddémning i svensk lag
Miljobalken inleds med portalparagrafen kap 1 §1.

“Bestimmelserna i denna balk syftar till att frimja en héllbar utveckling som
innebdr att nuvarande och kommande generationer tillforsikras en hilsosam
och god milj6. En sidan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett
skyddsvirde och att minniskans ritt att forindra och bruka naturen ir
forenad med ett ansvar for att forvalta naturen vil.

Miljobalken skall tillimpas si att

1. minniskors hilsa och miljon skyddas mot skador och oligenheter oavsett
om dessa orsakas av fororeningar eller annan paverkan,

2. virdefulla natur- och kulturmiljéer skyddas och vardas,
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3. den biologiska mangfalden bevaras,

4. mark, vatten och fysisk miljé 1 6vrigt anvinds s att en frin ekologisk,
social, kulturell och samhillsekonomisk synpunkt lingsiktigt god hushéllning
tryggas, och

5. dteranvindning och dtervinning liksom annan hushillning med material,

rivaror och energi frimjas si att ett kretslopp uppnds.”

Denna paragraf anger mB syfte och mdl och forvintas genomsyra
tillimpningen av mB. Det giller dven sea-direktivets bestimmelser som
placerades 1 mB kap 6 §11-18, 22, efter §1-10 som omfattar lagstiftning om
MKB.

I avhandlingen 4r det versiktplanerna som stir i centrum for studierna,
men iven kommunala avfallsplaner, energiplaner och detaljplaner omfattas
av kraven pd miljébedomning, liksom exempelvis linstransportplaner och
dtgardsprogram.

I samband med diskussionerna som foregick den svenska lagstiftningen
Oversattes sea med smB — strategiska miljobedomningar. Direktivet behandlar
begreppet environmental assessment,  som p3 svenska har Oversatts till
miljébedémningar. Dock skall det papekas att begreppet miljobedomningar stir
t6r den process som skall genomforas medan det dokument som skall tas
fram som en del av miljobedomningsprocessen kallas for miljckonsekvens-
beskrivning (mxB) — precis som det dokument som tas fram vid miljo-
konsekvensbedomning (som ocksa forkortas mxs) av verksamheter och dtgirder.

Forutom krav pa miljobedomning enligt M finns sedan 1996 kravet 1 peL
kap 4 § 1, 3:e stycket (2007:1303, se dven bilaga 3), att &versiktsplanens
innebord och konsekvenser skall kunna utlisas utan svirighet. Dessa krav
giller parallellt med varandra. Som visas i artikel IV, samordnas den del av
konsekvensbeskrivningen av planen som berdr miljofrigor ofta med mxsn.
Det fir till foljd att beslutsunderlaget 1 flera fall domineras av miljéfrigorna
jamfort med de ekonomiska och sociala konsekvenserna.

5.4 Ansvariga myndigheter

Naturvirdsverket 4r ansvarig myndighet for att ta fram Allminna Rad for
Miljobalkens regler. Detsamma giller handbocker, vigledningar och
exempelsamlingar. I fallet med miljdbedomningar av planer och program ir
bida Allminna Rid och en handbok under utarbetande (november 2008).
Boverket har motsvarande ansvar di det giller reglerna i peL. En vig-
ledning for miljobedémningar for planer och program enligt psL
publicerades mars 2006 (Boverket 2006) eftersom planer enligt psL -
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regionplan, detalj- och oversiktsplan - omfattas av de nya reglerna och
hinvisningar 1 pBL gors till mB.

5.5 Den svenska kontexten for oversiktsplanering

I Sverige ir det kommunerna som genom det kommunala planmonopolet
har den suverina ritten att anta fysiska planer. I Oversiktsplanen, som ar
obligatorisk for alla kommuner, skall intentionerna for anvindningen av
mark och vatten framgi. Oversiktplanen ir inte bindande men anger
ramarna for fortsatt planering. Det viktigaste instrumentet for genomforande
av fysisk planering i Sverige 4r detaljplanen som ir bindande. Linsstyrelsen,
statens forlingda arm, kontrollerar att kommunerna uppfyller de Over-
ordnade mil som giller den fysiska planeringen.

De &verordnade milen for 6versiktlig planering kan delas in 1 tvingande
och dispositiva mil. De tvingande malen tar hinsyn till allminhetens
intressen och ir statens krav pd redovisning av hur hilsa och sikerhet
sakerstills, samordning mellan kommunerna, krav pi att miljokvalitets-
normer inte Overtrdds samt att riksintressena tillgodoses. De dispositiva
malen dterfinns 1 ramlagstiftningar dir kommunerna sjilva kan bestimma om
hur milen skall uppnds. Exempel pa dispositiva mil dr hallbar utveckling,
miljomal och medborgarinflytande i planeringsprocessen. (Nystréom 1999)

Frin att under ling tid ha karakteriserats som rationell planering
forindrades den Oversiktliga planeringen mot slutet av 1900-talet. Khakee
(2000) menar att nya planeringspremisser tog form i samband med att
Brundtlandrapporten kom 1987 och Agenda 21-arbetet i mitten av 1990-
talet som gjorde att mélen for Sversiktlig planering maste formuleras med
utgingspunkt frin hallbar, ekologisk utveckling. Begreppet utvecklades
sedermera till hallbar utveckling, en kombination av sociala, ekologiska och
ekonomiska aspekter. For Oversiktsplaneringen innebar det ett helhets-
tinkande dir ocksd demokratifrigor spelade en viktig roll. Vid medlem-
skapet 1 eu dr 1994 fick Sverige utdver andra lagar och regler ocksd krav pa
miljokonsekvensbeskrivningar 1 planer. Dessa gors 1 detaljplaner som kan
anses ge upphov till betydande piverkan pa miljon. Andra nya mail som
tillfordes planeringen gillde vikten av att ta hinsyn till genusperspektivet och
strivan mot etnisk och biologisk mangfald. Dessa forindringar och manga
andra omvirldsfaktorer, inte minst ekonomiska, har sammantaget lett till en
okad fragmentisering av politiken och planeringskontexten. Khakee och
Elander (2001) visar hur denna fragmentisering har indrat den svenska
planeringskontexten frin att ha varit centralstyrd och rationalistisk till att
snarare domineras av forhandlingsplanering och kommunikativ planering.
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De pekar ocksa pd den tvetydighet som rader betriffande de ibland
oforenliga kraven pi flexibilitet, medborgarmedverkan och lingsiktig
resurshushillning i planeringen. Nigot som ocksa belyses av Nilsson (2003)
dir hon visar pd de dilemman som uppstir for den enskilde planeraren pa
grund av de manga krav som stills.

Aven om svensk 6versiktlig planering ir starkt piverkad av forhandlings-
och kommunikativ planering, genomsyras den fortfarande 1 hog grad av den
rationalistiska planeringstanken. Rationell planering 4r en process dar
beslutsfattarna  bestimmer mdlen och professionella planerare genomfor
uppgiften som leder till olika planer. Den instrumentella rationaliteten 4r ofta
expertstyrd och innebir att den mest eftektiva I9sningen fOr att uppnd
miluppfyllelse s6ks (Khakee 2000). Det innebir att hur mélen formuleras ar
en viktig forutsittning for planeringen.

Planeringsprocessen

Kraven pa oversiktsplaneringens process finns formulerade i pBL (se bilaga 3).
Eftersom det ir politikerna 1 kommunfullmiktige som formellt sett ar
bestillare av oversiktsplanen fattas beslutet om en ny plan av dem, och
avslutas med att de antar planen. Processen inleds formellt med program-
samrad dir forutsittningarna for planeringsarbetet och de mal som skall gilla
liggs fast. Sedan vidtar en stor del av planeringsarbetet som inbegriper
inventeringar, framtagande av planeringsforutsittningar, utredningar, samrid
med politiker, samarbete inom kommunens olika forvaltningar och med
andra kommuner. Samrid halls ocksi med linsstyrelsen och organisationer
av olika slag och med medborgarna.

Avvigningar mellan tinkbara alternativ, framtagande av prognoser,
eventuella scenarier och konsekvensbeskrivningar gors ocksa. Efter samrad
sammanstills inkomna synpunkter i en samridsredogorelse. Utifrin detta
bearbetas planforslaget vidare till en utstillningshandling. Under utstillnings-
tiden skall linsstyrelsen avge ett granskningsyttrande om frigor som staten
kriver skall finnas med och behandlas i en &versiktsplan (se ovan) och
allminheten skall kunna yttra sig Over forslaget. Efter utstillningen fattar
kommunfullmiktige beslut om att anta planen om inga fler storre dndringar
krivs (Nystrom 1999). Si ser den huvudsakliga gingen ut for Oversikts-
planeringsprocessen, men varje kommun 18ser processen pd sitt sitt. Ibland
inleds processen med ett omfattande samridsarbete med politiker och
allminhet dir ocksi mal for planen arbetas fram. I minga kommuner har
visioner tagits fram pd politikernivd. Visionen behandlas ungefir som ett
planprogram och ger forutsittningarna for den fortsatta planprocessen.
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Huvudregel:

Miljobedémning

ska goras

Eftersom en oversiktsplaneringsprocess tar ling tid finns det forslag frin

pL-kommittén som innebir att krav pd samrdd fore utstillningsskedet tas

bort. Det finns dven andra forslag till forandringar av planeringen, men inget

ir beslutat innu, en ny proposition forvintas vara klar viren 2009

(Akerlund,” U. 2008)

Samrad om
eventuellt program
och avgransning
av MKB

Samrad om
planférslag
inkl. MKB

Program Samrads- Beslut att Samrads-
eller annat redo- Planforslag samrada om redogérelse
lampligt gorelse planférslag inkl.
underlag inkl. MKB synpunkter
pa MKB
MKB
Antagande
Utstalining av och beslut att
planférslag offentliggéra
inkl. MKB sérskild samman-
stéllning Uppfoljning
Beslut om
Bearbetat utstalining Utlatande Plan Protokoll Laga Kungoérelse
planférslag samt anslas kraft
I~| kungdrelse | )
dven om MKB
L
MKB stéllning

Figur 4. Foreslagen samordning mellan miljsbedémning och OP-process (Boverket 2006).

* Akerlund, U, Boverket, muntlig referens dec. 2008
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Miljobedémningsprocessen

Miljobedomningsprocessen enligt de nya kraven i ms kan enligt Boverket
(Boverket 2006) utan storre svarigheter integreras i eller samordnas med
planeringsprocessen eftersom den foljer en liknande logik. Miljobedom-
ningsprocessen inleds med avgrinsningssamrad dir planforslagets tinkbara
betydande miljopaverkan diskuteras och dir omfattningen av mxsn beslutas.
Arbetet med att ta fram alternativ till planforslaget, beskriva ridande
forhillanden och bedoéma miljokonsekvenserna av  planforslaget och
alternativen tar vid. Enligt intentionerna i lagen skall en mxs arbetas fram
tillsammans med planen till samridet. Synpunkter som framkommer skall
beaktas. En bearbetad version stills ut, antingen integrerad i planen eller som
ett eget dokument. Nir beslutet fattas om antagande av planen, gors en
sirskild sammanstillning, och uppfoljning och &vervakning av den
betydande miljépaverkan tar vid. (Se dven bilaga 2).

Planeringsorganisation i kommunen

Den avdelning pd kommunen som sysslar med &versiktlig planering
arbetar oftast tvirsektoriellt och representanter for alla avdelningar som
berors av planering deltar 1 planeringsarbetet (Nilsson 2003). Detta diskuteras
nirmare 1 artikel III. I de studerade planerna som har gjorts efter inférandet
av krav pd miljobedémningar ir det inte alltid klart vem som har utfort
miljobedomningen, och dirfor inte heller till vilken avdelning denna/dessa
person(er) hor. I vissa fall har miljobedémaren himtats frin den planerande
avdelningen inom kommunen, och i andra har miljébedémaren sin hemvist
hos den avdelning som idgnar sin verksamhet it miljofragor pd olika sitt. I
nigra fall ir miljobedomningen gjord av en fristiende konsult, och
samarbetet har di skett mellan konsulten och de som gor planen pa
planavdelningen. Beroende pd var i organisationen som en miljobeddmare
befinner sig kommer forutsittningarna for miljobedémningen att variera.

Om miljobedémningen gors av dem som ocksa arbetar fram planforslaget
kan det innebidra att distansen till det egna forslaget ar svar att dstadkomma.
A andra sidan kan det innebira att den efterstrivansvirda integreringen av
processerna skapas. Om miljobedémningen gors av en annan avdelning eller
av en utomstiende konsult kan svirigheter uppstd att integrera processerna,
men det kan vara littare att bedoma planforslaget frin ett annat perspektiv,
och med storre fokus pd miljé 4n vad planforfattarna kan ha. P4 si sitt
anpassas miljobedomningen efter planen och fungerar mer som en Mks
(Bjarnadottir 2008). For att en miljobedomning skall fi en miljo-
foresprikande roll (advocacy) 1 planeringsprocessen, spelar det dock inte bara
roll var 1 organisationen en miljobedémare befinner sig, utan ocksd pa hans
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eller hennes individuella engagemang, hur tolkningen av malen med
miljobedomningen gors och vilket handlingsutrymme miljobedémaren
tycker sig ha och tar sig.

5.6 Tillampare pa regional och lokal niva

Linsstyrelsetjinstemdn 4r indirekta tillimpare av de nya reglerna om
miljobedémning. Deras roll ir att vara samradspartners for kommunerna vid
avgorandet om den aktuella planen kan sigas ha en betydande paverkan pa
miljon, samt pd vilket sitt mxsn skall avgrinsas utifrin diskussionen om vad
som kan sigas ge upphov till betydande miljopaverkan. I dvrigt ir deras roll
att vara rddgivande och hjilpa till med tillimpningen av de nya
bestimmelserna, till exempel med foredragningar och informationsspridning
till kommunerna (Alm 2005). De skall ocksd avge granskningsyttrande
under planeringsprocessen.

De kommunala tjinsteminnen diremot dr aktiva tillimpare av de nya
reglerna om miljobedomning. Det 4r de som har till uppgift att omsitta
lagens krav till praktik (nirbyrikrater). Det arbetet gors genom att samverka
med allminhet vid samrid och utstillningar, forankra och diskutera forslag
med kommunala politiker framfor allt 1 den egna kommunen, men 1 vissa
fall 1 samrdd med politiker och tjinstemidn 1 kringliggande berdrda
kommuner. Dessutom skall samrid hallas med linsstyrelsen och kollegor
internt.

Som redovisas i artikel III pigir ett generationsskifte i kommunerna, frin
erfarna, framforallt manliga planerare till en ny generation relativt oerfarna,
kvinnliga planerare (Svenska Kommunférbundet 2004). Den vanligaste
professionen for dagens planerare 4r arkitekt, landskapsarkitekt, fysisk
planerare, civilingenjor och lantmitare (Nilsson 2003). Det finns inga
specifika krav pa kvalificering eller auktorisering for den som skall gora en
oversiktsplan eller miljobedémning. Det enda krav som finns 1 lagstiftningen
pd kvalifikationer dr att kommunen maste ha tillging till en person med
arkitektkompetens (e kap 11 § 4), men det giller inte specifikt for
oversiktsplaneringen, utan snarare for bygglovhantering.

Eftersom en ny kommundovergripande oversiktsplan gors relativt sillan i
en kommun ir mdjligheterna till att f3 erfarenhet av att arbeta med
miljobeddémningar av en sidan plan begrinsad for den enskilde planeraren.
Minga kommuner dgnar sig it att gora fordjupade oversiktsplaner av storre
eller mindre delar av en kommun eller for olika typer av verksamheter. P3
senare tid har t.ex. flera kommuner gjort fordjupade Oversiktsplaner for
eventuell vindkraftsutbyggnad. Aven di forekommer det att miljo-
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bedémningar gors, vilket innebir att erfarenheten av miljobedémningens
praktik byggs upp gradvis. Konsulter som samarbetar med flera kommuner
kan diremot uppnid en gedigen och kontinuerlig erfarenhet av att gora
oversiktsplaner och miljobedomningar.

I artikel III diskuteras svarigheten med avsaknaden av en specifik
profession “miljobedémare”. Ingenting finns sagt direkt 1 forarbeten eller
lagtext om vem som skall utféra miljobedémningar i1 den svenska kontexten
och dirmed inte heller om vilket perspektiv och vilken kunskap eller
erfarenhet som bor karaktirisera dessa tillimpares praktik. Emellertid visar
diskursanalysen 1 artikel II att erfarenhet av mks-arbete forutsitts, liksom en
forstdelse for planering och planeringsprocesser. Likheter mellan planerarens
arbete och miljobedomningspraktiken ligger 1 kravet att kunna genomfdra
en process, att arbeta med planeringsforutsittningar, gora inventeringar och
ta fram alternativ. Bida behover gora konsekvensanalyser, planeraren av
planforslagets ekonomiska, sociala, jimstilldhets- och andra konsekvenser,
medan miljobedomaren framforallt inriktar sig pd miljokonsekvenser.
Beroende pi den roll som miljobedomningen ges - som en forsvarare och
proaktiv foresprakare for miljdintressen - eller rollen som spegel dir
planforslagets konsekvenser for miljon visas uppkommer kraven pa kunskap
och erfarenhet hos miljobedomaren att variera, och vice versa.

Planerings- och miljobedomningspraktik

Fysisk planering innebidr att gora avvigningar mellan olika mark-
anvindningsintressen, dir olika aktorer som markigare, exploatorer, stat,
kommun, m.fl. vill vara med och paverka markanvindningen (Nystrom
1999). Det innebir avvigningar mellan tvingande och dispositiva mal, och
sinsemellan motsigelsefulla mal. En planerare bestiller och gor inventeringar
och prognoser for kommunens framtida utveckling. Ibland arbetar hon eller
han med scenarier for att visa mojlig framtida utveckling av kommunen.
Planeraren tar hinsyn till risk- och kinslighetsanalyser som ir viktiga for att
kunna planera for ett robust samhille. Konsekvensanalyser behovs for att visa
var det finns konflikter mellan olika mal och markanvindningsintressen och
vad olika forslag leder till.

Det finns inte nigot objektivt sitt att virdera vilken anvindning av
marken som ir mest indamilsenlig. Problembeskrivning, val av 16sningar,
bedomninggskriterier och bedémning av hur olika forslag uppfyller uppsatta
kriterier innehdller alla moment dir planerarens virderingar paverkar
resultatet. Det dr politikernas roll att fatta besluten, men det 4r planerarens
roll att ta fram alternativen och gora konsekvenserna synliga infor beslut.
Planerarnas handlingsutrymme bestims av politikernas och allminhetens
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intressen och krav, av tjinstemin pd kommunens olika avdelningar, av det
politiska klimatet i stort, av tidsandan, av regler, normer och virderingar.
Planeringssituationen karakteriseras av komplexitet, dilemman informations-
brist och osikerhet (Nystrom 1999; Nilsson 2003). Men planerarna har
ocksi makten att tolka, formulera och kommunicera sina tolkningar och
torslag till 16sningar inom ramen for sin praktik. Owens (2002) uttrycker det
som:

”In case of land use planning, the slow pace of plan preparation results in an

almost permanent state of dislocation between new commitments, policy

action and land use change.”

Det dr i denna komplexa kontext som tillimparna har getts makten att
istadkomma de av stadsmakten Onskvirda forindringarna av praktiken, som
till exempel vid inférandet av en ny lag.

5.7 Resultat av den lokala implementeringsprocessen i form av
planer

Planerarnas praktik resulterar i de flesta fall i en plan. En oversiktsplan utgor
underlag t6r kommande planering, till exempel en fordjupad Sversiktsplan
eller en detaljplan.

OVERSIKTSPLAN
NYBRO KOMMUN

Figur 5. Exempel pd Oversiktsplaner kan se ut.
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En 6versiktsplan har ling implementeringstid eftersom den giller si linge
som den inte forklaras vara inaktuell och en ny behdver géras. Minst en
ging under varje mandatperiod skall Oversiktsplanen uppdateras och
aktualitetstorklaras. Omloppstiden f6r en plan kan dirfor vara mycket ling. I
artikel IV beskrivs mer ingdende vilka delar en plan innehiller.

Opversiktsplanens roll 4r omtvistad. En av de intervjuade (artikel III)
hivdade att den gamla Sversiktsplanen var s dilig att den bara blev till en
pliktskyldig hyllvirmare. Andra menar att det 4r processen som ar det
viktiga, att det ir di sjilva planeringen sker. Enligt lagen 4r dokumentet
viktigt eftersom det 4r den som antas av fullmiktige.
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6 Sammanfattning av de ingaende
artiklarna

Hur artiklarna hinger ithop redovisades 1 avsnitt 2.2

6.1 Artikel |, “Sustainable development and the role of SEA in
municipal comprehensive planning in Sweden”

Artikeln ingir som en del 1 rapporten Nordic experiences of impact
assessment of plans and programmes (Hilding-Rydevik 2003) utgiven i
Nordregios Rapportserie  (R2003:4) och som behandlar nordiska
erfarenheter av arbetet med sea fore eu -direktivets inférande.

Syftet med artikeln ir att ge Gversikt over den befintliga struktur for sea
som fanns i Sverige fore inforandet av direktivet och med avseende pa lagar i
PBL, MB, vig och jirnvigslagen. Avsikten var ocksa att redogora for de beslut
som fattats om revisionen av psrL. Artikeln innehdller dven en beskrivning av
resultaten frin en pilotstudie som genomfordes med malet att visa vilka
resultat kraven pa konsekvensbeskrivningar som infordes 1 psL 1996 har gett
upphov till. Anledningen till detta var att infor inforandet av sea-direktivet
fanns det fi utvirderingar gjorda av den Dbefintliga svenska
konsekvensbeskrivningspraktiken. For att fi en bild av situationen genom-
tordes dirtor intervjuer med relevanta aktorer pd den nationella nivin.
Dessutom anvinds de erfarenheter som gjordes vid deltagande i en nationell
referensgrupp som tillsattes av Naturvirdsverket. Syftet med referensgruppen
var att utgora bollplank for miljodepartementets deltagande 1 gus arbetsgrupp
som skulle arbeta fram en ru-guide for implementeringen av sea-direktivet 1
medlemsstaterna. De oklarheter som identifierades 1 referensgruppens arbete
var t ex; var skall sea-direktivet implementeras, 1 mB eller 1 per? Vilken roll
skall sea ha i utvecklingen av planeringssystemet och hur skall sea bidra till
hillbar utveckling?
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For att studera effekterna av lagreglerna 1 e 1996 wvaldes sex
oversiktsplaner ut efter uppgifter om att de var exempel frin kommuner som
faktiskt hanterat konsekvensbeskrivningar i sin oversiktsplan. En checklista
anvindes for utvirderingen. Den innehdll frigor om de huvudsakliga stegen
1 sea-processen enligt direktivet, om hur konsekvensbeskrivningen syns i
planen (kraven enligt pBrL), och vad det innebdr i praktiken att gora en
konsekvensbeskrivning av en Oversiktsplan. Frigorna rorde iven vilka
miljéaspekter som behandlas, vilka metoder som anvinds for konsekvens-
beskrivningen, vilka som deltar i processen. Dessutom stilldes frigor om
integrering av planerings- och konsekvensbeskrivningsprocesserna och pa
vilket sitt hallbar utveckling och indikatorer f6r miljon ir kopplade till sea.

Den praktik som utvecklats som konsekvens av kraven pi
konsekvensbeskrivning av &versiktsplaner enligt pr kommer att utgbra en
utgingspunkt for implementeringen av eus sea-direktiv pd den kommunala
planeringsnivin. Utvirderingen av de sex planerna visar att konsekvens-
beskrivningen foljer planstrukturen och att de forslag som har konsekvens-
beskrivits 4r organiserade pd samma sitt som i planen. Vilka miljéaspekter
som har inkluderats i planen varierar mycket mellan planerna och de ir inte
alltid tydligt redovisade 1 konsekvensbeskrivningen. Samtliga planer som
studerades anvinder miljomalen, ibland de nationella men 4ven de regionala
och lokala tillimpningarna av dem, som grund for sitt arbete med miljo-
frigor 1 planen. Frigan om vad detta innebir, att fokus for sea i fort-
sittningen  snarare kommer att vara miljoméiluppfyllelse dn  pa
miljobedomning av mer Overgripande frigor, vicktes med anledning av
resultatet.

Konsekvensbeskrivningarna ir inte integrerade med planprocessen och
inte heller 1 dokumenten med ett undantag dir det tydligt framgir hur
kopplingarna mellan planeringstorslag och konsekvenser av dem hinger ihop
och har paverkat varandra. Begreppet hillbar utveckling ir viletablerat i
samtliga planer och forekommer framfor allt i de Svergripande mélen med
planerna. Studien visar att implementeringen av sea-direktivet kommer att
stilla krav pa forandring av befintlig planeringspraktik for att direktivets krav
ska uppfyllas. Detta giller speciellt med avseende pi transparens kring vilka
metoder som anvinds for bedomningen av konsekvenser, liksom hur dessa
piverkar planeringsforslagen. Vidare lyfts fram att resultatet av implemen-
teringen kommer att bero av de tillimpande aktorernas kunskap och engage-
mang, och pi den ekonomiska kontexten samt det politiska klimat de verkar
i
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Resultaten frin pilotstudien biddade for att utvirdera fler Sversiktsplaner
och tillhorande konsekvensbeskrivningar/miljobedémningar. Dessa studier
presenteras 1 artikel IV.

6.2 Artikel ll, “Speaking with a double tongue - the Swedish
governmental SEA discourse and the emergence of a local
SEA practice”

Syftet med studien som utgdr redovisas 1 artikel II 4r att beskriva och
analysera den nationella svenska sea-diskursen och vilka diskursiva
forutsittningar den ger till framvixten av den lokala sea-praktiken.

Studien utgdr frin att den svenska nationella sea-politiken spelar en viktig
roll fér hur implementeringen tolkas och genomfdrs i den kommunala
planeringskontexten. Utgingspunkten for resonemanget ir att den svenska
oversittningen av sea-direktivet, omvandlingen av sea-direktivet till svensk
lagstiftning och forarbeten representerar en nationell svensk sea-diskurs.
Denna  diskurs  formedlar  uppfattningar om  vilka miljé- och
planeringsproblem som sea ir tinkt att 19sa, orsaken till dessa problem och
de mekanismer genom vilka sea skall bidra till problemens l6sning.
Dessutom ir utgingspunkten att olika sitt att diskursivt formulera ett
konkret problem ger upphov till olika instruktioner for problemens 16sning,
det vill siga 1 detta fall utvecklingen av en lokal sea-praktik.

Diskursen formedlar hur nigon skall tillimpa och tinka om sea och inte.
Den gor dven vissa handlingar och praktiker mojliga och omgjliga for
planerarna 1 svenska kommuner. Viktigt 1 sammanhanget ir dock att
tillimparna inte ses som passiva mottagare utan att de kommer att tolka den
uppifrin kommande diskursen utifrin sin lokala planeringskontext, vilken
inkluderar andra lokala perspektiv och diskurser. En viktig fraga som stills 4r
vilken forindring i planerings- och konsekvensbedomningspraktik som
diskursen mailar upp.

En diskussion kring tvd centrala frigestillningar fors, nimligen kring
overgripande iakttagelser om diskursens bestindsdelar och dess karaktir, samt
vilka instruktioner och budskap som formedlas och som tjdnar som ett
viktigt bidrag till den lokala praktikens forandring och utveckling. Budskapet
i diskursen ir firgad savil av sin svenska kontext dvs. revisionen av pBr, som
av EG direktivets formuleringar. Sammanfattningsvis talar regeringen med
“kluven tunga” det vill siga, budskapet ir tvetydigt. A ena sidan utmilas en
bild dir det framstills att kommunerna redan arbetar med miljo-
bedémningar, att inga stora forindringar behovs, att sea-implementeringen
inte innebdr 6kade kostnader for vare sig kommuner eller regering och att
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det 1 alla fall ir mxs for verksamheter och atgirder (projekt-mks) som ir den
mest visentliga konsekvensbeskrivningen. A andra sidan innehiller
lagstiftningen krav pa att en mingd nya aktiviteter ska genomforas som del
av konsekvensbeskrivningsarbetet, regeringen maélar upp att miljobedom-
ningar faktiskt kommer att innebira sivil tids- som kostnadsvinster for
planeringen, att material frin sea-arbetet kan anvindas 1 efterfoljande
projekt-mkB arbete att stora fordelar for samhillsplaneringen kommer att nas
etc. Forutsittningarna fOr att uppnd vinsterna idr enligt regeringen
samordning och  koordinering mellan plan- och  konsekvens-
beskrivningsnivder. Budskapet karaktiriseras dven av att malet for sEa,
frimjandet av hillbar utveckling, nedtonats samt att det bara indirekt framgar
vilka planerings- och miljéproblem som sea forvintas 16sa. En tvetydighet
och utrymme f3r tolkningar 4r dock inte ovintat eftersom detta anses typiskt
for den politiska genren.
I relation till mobilisering for forindring av praktiken framstir begreppen
effektivitet (1 form av tidsitging och kostnader) och likhet som de mest
centrala i diskursen. Betoning av likheten hos den nya praktiken med den
gamla kan bidra till att £3 tillimparna vinligt sinnade till fordndringen och
stavjar krav pd finansiell ersittning. Att betona mdjligheten till tids- och
kostnadsvinster med den nya praktiken ir naturligtvis starka skdl till
forandring. Frigan dr dock om kostnadsvinsterna framstir som reella for de
kommunala planerarna. Kommuner och linsstyrelser kommer att bli de in-
stanser som fir std for de extra kostnaderna till foljd av sea-
implementeringen, medan exploatdrerna tjinar pi systemet under
forutsittning att sea 1 praktiken leder till de forvintade effektivitetsvinsterna.
Slutsatsen av diskursanalysen 4r att den svenska nationella implemen-
teringskontexten, reformeringen av pBr-systemet, har haft stor betydelse for
hur regeringen tolkat malen for sea-direktivets genomforande i Sverige.
Diskursanalysen har bidragit till att ta fram en mangfacetterad men ocksa
innehillsligt motsdgande bild av diskursen. Detta lamnar ett stort tolknings-
utrymme for tillimparna, de kommunala planerarna, och limnar &ppet for
flera mojliga vigar for praktikens utveckling. Den lokala kontextens
betydelse blir dirmed stor i relation till hur sea-praktiken utvecklas samt for
att uppna en verkningsfull sea-tillimpning.
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6.3 Artikel lll, “Street-level bureaucrats’ readiness for
implementing SEA in Swedish municipal comprehensive
planning”

Studien som fokuserar de kommunala tjanstemidnnen (artikel III) 4r att
beskriva, analysera och diskutera hur de kommunala tjinsteminnen (nir-
byrikraterna) uppfattar implementeringen av sea-direktivet i svensk
oversiktlig planering, och att reflektera 6ver deras formiga och vilja att
implementera de nya reglerna, och vad det kan innebira for implemen-
teringen totalt sett.

Artikeln utgdr frin ett nedifrinperspektiv pd implementeringen av sea 1
svensk Oversiktlig planering. Fyra nirbyrakrater intervjuades innan de sjilva
hade erfarenhet av att praktiskt arbeta med sea 1 Oversiktsplanering. De
mojligheter som nirbyrikraterna sdg med sea var:

e Behov av mer samarbete med allminheten och linsstyrelsen.

e Behov av 6kad samverkan internt och mellan kommunala
organisationer.

e Okat fokus pi miljofrigor i Gversiktlig planering.

e Mera precisa miljobeskrivningar och bedémningar dn tidigare, vilket
leder till tydligare beslutsunderlag.

e En mojlighet till ett planeringssystem med flera planeringsnivier,
vilket kan underlitta kommande planeringsprocesser.

Hindren for implementeringen av sea diremot giller

e  Brist pa resurser i form av tid, pengar och personalens kompetens,
sarskilt 1 de mindre kommunerna.

e Kommunikation mellan olika forvaltningar 1 kommunen.

e Det politiska klimatet och den ekonomiska situationen.

e Svirigheter med kopplingen mellan planeringsnivier.

e Svirigheter med att forstd syftet med sea, t.ex. vad avses med
integrering.

e  Hur skall motsigande malsittningar hanteras, t.ex. fler samrad och
snabbare planeringsprocess.

e  Brist pa vigledning och exempel pd hur sea skall goras.

Analys gjordes av hur tillimparna tolkar (forstdr), om de kan och wvill
genomfora implementeringen av sea. Analysen visade att implementerarna
har vissa svarigheter med att tolka det budskap som de fitt uppifrin ifriga
om syfte och milsittning med sea och hur de nya kraven skall genomforas.
Hillbar utveckling nimns inte alls — ndgot som troligen beror p3 att det 4r en
overgripande malsittning for den svenska planeringen i stort. Integrering
uppfattas pa olika sitt av lagstiftare och tillimpare. Lagstiftaren avser att
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miljobedémningsprocessen och planeringsprocessen skall forenas till en,
medan tillimparna ser det som tvd processer som skall samordnas.

Tillimparnas mojlighet att agera upplevs som begrinsad nir det giller
ekonomi, tid, tillginglig kompetens etc. Bristen pa politiskt intresse fOr
planering, och brist pa vigledning anser de ocksd som begrinsande for deras
mojlighet att agera. P3 vilket sitt kommunen ir organiserad bidrar ocksa till
att underlitta eller forsvira arbetet med miljobeddmningar. Tillimparnas
vilja att implementera sea varierar mellan de olika planeringskontexterna och
de enskilda planerarnas situation.

6.4 Artikel IV, “SEA in spatial planning documents in Sweden -
outcomes of the early implementation of the EU SEA-
directive”

Syftet med studien som redovisas 1 artikel IV 4r att folja upp
implementeringsprocessen av sea-direktivet 1 Sverige genom att:

e Utifrin lisning av planeringsdokument visa vilka av reglerna i det
svenska regelverket t6r miljobedomningar som har blivit implemen-
terade 1 24 planer genomforda fore inforandet av sea-direktivet och
de forsta tolv antagna Sversiktsplanerna efter att sea-direktivet
infordes 1 Sverige.

e  Visa pa likheter och skillnader 1 innehillet av miljobedémningarna
genom att jamfora planer gjorda fore respektive efter implemen-
teringen av sea-direktivet 1 Sverige.

e Att sitta resultaten frin utvirderingen i relation till explicita och
implicita torvintningar i den nationella sea-diskursen.

e Att se hur resultaten forhiller sig till de uppfattningar om mdojlig-
heter och hinder for implementeringen av sea s som de uttrycks av
kommunala planerare.

Utgangspunkten for lisningen av planeringsdokumenten ir att de utgor det
fysiska resultatet, texterna, av den lokala planerings- och sea-diskursen.
Lisning av planer som gjordes fore respektive efter implementeringen av sga
utgor det empiriska materialet. Studiet av planerna gjordes utifrin frigor i de
checklistor som arbetades fram pad grundval av innehillet 1 direktivet (fore)
och svensk lag (efter) samt utifrin de forvintningar som fanns 1 den
nationella diskursen om sea och vad de kommunala tillimparna uppfattade
som hinder och magjligheter.
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Resultaten presenteras under fem rubriker:

e Innehallet i 24 planer och konsekvensbeskrivningar gjorda fore
implementeringen av SEa.

e Implementeringsresultatet, det vill siga innehallet 1 12 miljo-
bedémningar av 6versiktsplaner gjorda efter inforandet av
miljobedémningar.

e Implementeringsresultatet jamfort med forvintningarna hos
lagstiftarna.

e Implementeringsresultatet jamfort med tillimparnas uppfattningar
om hinder och méjligheter med implementeringen av sea.

e Forindring — en jimforelse mellan resultatet fore och efter im-
plementeringen av miljobedémningar.

Inférandet av sea har inte inneburit nigon ansenlig forindring av hur
oversiktsplanerna ser ut jimfort med de tidigare. Inte heller ir skillnaden
mellan de tidigare konsekvensbeskrivningarna och de nya miljobedom-
ningarna avsevirda, utan mycket ir sig likt. Resonemangen 1 konsekvens-
beskrivningarna bygger 1 hog grad pa miljomalsuppfyllelse, medan
bedomningen av effekter ir styvmoderligt behandlad 1 flera planer.
Tillimparna tycks ha forlitat sig pd befintlig praktik — dels planerings-
processen och anvindningen av miljomalen, dels mks-praktik. For den
enskilda kommunen kan emellertid forindringen mellan en &versiktsplan
som antogs fore 1996 och en ny som gjorts enligt de nya reglerna efter 2004
vara mycket stor.

Nigra skillnader som gir att se 1 de nya planerna med tillhérande mxs
jamfort med de gjorda fore sea-direktivet, ir att det nyinforda begreppet
betydande miljopiverkan har bidragit till att miljobedomningarna har
avgransats och blivit mer inriktade pad att beskriva de betydande konse-
kvenser planen kan formodas ge upphov till. Forindringen ligger 1 att
konsekvensbeskrivningarna tidigare i hogre grad handlade om méluppfyllelse
av visioner och planens &vergripande mal vilket innebir att perspektivet
dndrats till att mer specifikt behandla centrala miljofrigor. Transparensen
kring samridstorfaranden har o6kat och samrid med linsstyrelsen har
genomforts 1 dtminstone hilften av de nya planerna. Det har bidragit till att
avgrinsningen av wmksn 4r tydlig 1 majoriteten av de nya planerna.
Beskrivning av vilka problem som har forekommit vid framtagandet av
uppgifter finns 1 mer 4n hilften av de nya planerna.

Nigra av dessa forindringar beror sikert pa de nya reglerna, andra ir mer
osikra och kan inte nédvindigtvis tillskrivas infdrandet av miljobedémningar
i den Oversiktliga planeringen.
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7 Diskussion och slutsatser

De resultat som de olika studierna har kommit fram till betraktas i
diskussionen med en kombination av policyimplementeringségon och sea-
filtets 6gon. Vidare diskuteras diskursanalysens bidrag till studiet av sga.

7.1 Syftet med SEA och SEAs roll

Som beskrivits 1 kapitel 2.1 utgdr implementeringen av sea i Svensk
oversiktlig planering ett exempel pd makroimplementering — det vill siga att
den politiska avsikten ir en styrning av de efterfoljande implementerings-
stegen for att uppnd det Onskvirda resultatet och med de syften som
formulerats uppifrin av beslutsfattarna/politikerna. Ett ©ec-direktiv skall
implementeras 1 medlemslinderna och 1 Sverige genomfors lagstiftningen
som en ramlag. Initiativet kommer uppifrdn, frin kompromissande Eu-
medlemmar. Makroimplementeringsperspektivet ger mojligheten att se hur
den svenska lagstiftaren avser att styra implementeringen pa lokal niva for att
uppnd mailen med policyn. I fallet med sea-direktivets implementering
framgar det av diskursanalysen av forarbeten och lagtext att tillimparna lojalt
forvintas folja lagen.

Genom diskursanalysen framtrider bilden av att sea ir ndgot som
tillimparna redan gor. Det nya framstills som ndgot vilkint som dirmed inte
ger upphov till nigra konflikter eller svarigheter vid implementeringen. Det
ir dven ett sitt att argumentera mot behovet av sirskild finansiering av det
nya forslaget. Med en utgingspunkt frin att lagen inte 4r konfliktfylld och att
inga oklarheter rider om vem som skall implementera lagen, har lagstiftaren
agerat utifrin att implementeringen av sea-direktivet 4r ett typiskt exempel
pd administrativ implementering (Matland 1995). Lagstiftaren har dock lagt
stor vikt vid att argumentera mot att implementeringen kommer att innebira
okade kostnader eller ta mer tid i ansprik. Samordning med befintliga
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processer foresprikas och lagstiftaren har direkt uttalat att tillimparna
forvintas folja lagen. Detta dr annars typiska problem som kan uppsti vid en
implementering enligt den administrativa principen. Det saknas nistan helt
pafoljder for den som inte foljer den nya lagen och kontrollen bestir framfor
allt av samrdd med lansstyrelsen, grannkommuner och allmidnheten. Emot
beskrivningen av implementeringen som en administrativ process talar dock
nigra faktorer. Det ir delvis oklart vilka tillimparna faktiskt 4r och, som
diskursanalysen pdvisat, ir mailet med policyn inte helt entydig utan inne-
hiller malkonflikter och oklarheter. Det finns till exempel ingen kategori
“miljobedémare” som lagen automatiskt riktar sig till, utan tillimpningen
kommer att ske av nirbyrikrater med mycket olika bakgrund inom en
kommuns organisation for Oversiktlig planering. Det visar att implemen-
teringsprocessen pa lokal nivd kommer att tolkas 1 ljust av olika professionella
perspektiv, kommunala organisationskulturer och olika planeringspraktiker.
Malet for sea sasom det uttrycks i de svenska forarbetena till lagen 4r att
integrera miljofrigor 1 planeringsprocessen. Detta kompletteras av den
svenska tolkningen av direktivet som 1 diskursen framhaller vikten av
effektivisering av planeringsprocessen som ett av milen med att infra sea.
Snabbare, billigare, samordning 4r nigra av ledorden i den nationella
diskursen om miljébedémningar. Detta framstir som en tydlig intention for
implementeringen av sea-direktivet i Sverige. Emmelin och Lerman (2005)
bedomer att lagstiftningen 4r minimalistisk med hinsyn till att lagstiftaren
Onskade gora si fi och smd dndringar av befintlig lag som mojligt samt 1
relation till den roll seas givits 1 relation till hallbar utveckling.
Diskursanalysen hir stoder denna slutsats. I Emmelin och Lerman (2005)
anvinder i relation till rollen for hallbar utveckling tre méjliga ansatser for
implementeringen: intentionell, minimalistisk och miljdinriktad. Jag menar
dock att implementeringen av sea-direktivet 1 svensk Sversiktlig planering i
hog grad dr intentionell, men inte i f3rsta hand for att ge sea en viktig roll 1
att forindra kommunal 6versiktlig planering i en hallbar riktning, utan for att
lita de nya reglerna frimst fi rollen som eftektiviseringsinstrument.
Wallington et al. (2007) har identifierat, som de anser, tre vitala delar 1
diskussionen om sea; niamligen det egentliga syftet och virderingar som
associeras med sea, de strategier som finns for att dstadkomma syftet, och
slutligen mekanismerna for att operationalisera sea. Diskussionen som
torsiggar mellan forskare idag om huruvida syftet kan formuleras generellt sa
att det giller oberoende av kontext eller om det maste formuleras 1 relation
till en kontext for att kunna fylla en substantiell roll, anknyter till resultatet
frin diskursanalysen. Wallington et al. (2007) menar att den dominerande
strategin for sea fram till idag har varit processinriktad. Strategin har handlat
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frimst om att fOlja ritt processregler. De hivdar att det ocksad finns en mer
uppenbart politisk och fornyande strategi for sea som istillet skulle gi ut pa
att kritisk granska planeringsforutsittningar och mal, och som skulle kunna
formulera problemen frin ett annat perspektiv. En sidan roll har dock inte
givits till sea 1 den svenska kontexten. Det kan dock finnas utrymme att den
lokala tolkningen och implementeringen kan fi en sidan inriktning. Utifrin
den nationella diskurs som pavisats hir ir det dock i méingt en Sppen friga
pa vilket sitt den befintliga praktiken kommer att forindras och vilken roll
miljobedomningarna kommer tillitas att spela i svensk Oversiktlig planering
utifrin de rddande diskurser som péaverkar den lokala praktiken. Den
nationella diskursen underlittar en tolkning som innebir att miljo-
bedémningar ges en roll som liknar mMks, nimligen som i efterhand pivisande
konsekvenser av redan valda alternativ 1 planeringsprocessen. Det ir en roll
som innebir att processerna inte nodvindigtvis har integrerats med varandra.
Snarare blir miljobedémningen en spegling istillet for en integrerad del av
planen. I detta sammanhang ar det virt att papeka att diskussionen om seas
roll ocksd har diskuterats 1 termer av “advocacy” — att ta rollen som
foresprikare for miljofrigorna i planeringsprocessen (Kornov & Thissen
2000). Forutsittningarna for att miljobedéomningarna skall kunna fi en sidan
roll finns, eftersom det uttryckta méilet med sea 1 mB handlar om att integrera
miljoaspekter 1 planen sd att en hallbar utveckling frimjas.

7.2 Tillamparnas praktik

Implementerarnas sitt att betrakta implementeringsprocessen ar paverkat av
att det valda implementeringssittet ir vanligt i Sverige for denna typ av lagar.
Aven om de betraktar implementeringsprocessen frin ett uppifrinperspektiv,
undgir det inte att ocksd beskriva sin egen kontext utifrin ett nedifrin-
perspektiv, som typiska niarbyrakrater. De intervjuade nirbyrikraterna visade
att finansieringsfrigan kanske var mer komplex 4n vad lagstiftarna forutsig,
att resursbristen, framfor allt 1 mindre kommuner kommer att spela en stor
roll f6r hur lagen implementeras, dven risken for samarbetssvarigheter inom
den kommunala organisationen pétalades. Tillimparnas olikheter visade
ocksd pd att beroende pad kontext och profession, erfarenheter etc. hade de
olika instillning till vilka svarigheter och modjligheter de sig med im-
plementeringen (artikel III). Deras utsagor och diskursanalysen i artikel II
visar att implementeringsprocessen snarare borde betraktas som experimen-
tell (Matland, 1995). Policyn innehaller oklarheter och malkonflikter, det 4dr
inte entydigt med vilka metoder den skall genomfdras och eftersom
tillimparna 4r mycket olika och deras kontexter varierar stort i de 290



kommunerna, frin glesbygd till storstad, frin rik till fattig, kommer
implementeringen att bero mycket pd den enskilda kontexten och pa vilka
aktorer som dr aktiva i mikroimplementeringen. Nedifrdnbeskrivningen
kommer bittre it de svarigheter pd mikronivin som implementeringen av
sea-direktivet ger upphov till. Den experimentella implementerings-
principen kan bittre beskriva nirbyrikraternas handlingsutrymme, pa vilket
sitt diskursen styr den lokala praktiken. Resonemanget visar att normen,
eller den storre diskursen om hur makten utovas 1 Sverige genom lagar, styr
tillimparnas sitt att betrakta problemen med inforandet av en ny lag. Detta
piverkar mikroimplementeringen, det sitt pd vilket den enskilde nir-
byrakraten tolkar hur han eller hon kan anpassa sin praktik till den nya lagen
eller 1 vilken grad lagen kan anpassas till den befintliga praktiken.

Ett sitt kan vara att lisa planerna for att forstd diskursen som styr de
antaganden och meningar som slutligen resulterar i en plan. Tett och Wolfes
(1991) metod for lasning av planer innehiller fyra punkter:

1. vem talar,

2. vem ansvarar for forindring?

3. legitimitetsskapande,

4. falsk dialog.’

Dessa frigor blev uppenbara vid min lisning av planerna. Vem som talar ir
ofta oklart, tilltalet 4r allmidnt och de ansvariga for planen presenteras oftast
som en grupp tjanstemin. Tett och Wolfe menar att detta sitt att distansera
planforfattarna frin texten skapar auktoritet och ger en slags friserad
legitimitet till dokumentet. Eftersom det ar oklart vem som talar skrivs
texten ofta pi ett sitt som gor agenten osynlig. Det gir inte att se vem som
skall dstadkomma den foreslagna fordndringen. Det gor att ingen kan goras
ansvarig for det som skall ske eller for att det inte sker, inte heller for att
ndgot annat dn det planerade sker. I s gott som alla de studerade planerna
finns en inledande text som hinvisar till lagar som sitter ramarna for den
oversiktliga planeringen, vad som skall géras och i vilken ordning. Aven
senare 1 innehdllet hinvisas till riksintressen av olika slag och minga av de
senaste planerna innehdller en diskussion om lagen om strandskydd och hur
kommunen forhiller sig till den.

Tett och Wolfe (1991) menar att det faktum att planerna innehiller si
mycket hinvisning till lagar visar pa ett behov av att ge planen i sig en
officiell status, istillet for att den skall representera planerarnas “roster” som
talar genom dokumentet. I de svenska planerna blandas politiska visioner
och uttalanden med sakliga inventeringar och kalkyler. Hinvisningar till

‘1. Who speaks? 2.Who is accountable? 3.Constructing legitimacy 4. Fake dialogue
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lagar och till allmanheten gors ocksa, vilket gor att det inte sjilvklart gar att
hivda att det endast 4r lagtexten som gor att planen fir en officiell status.
Den fjarde punkten handlar om hur planeraren konstruerar och talar till och
om “den andre” — 1 det hir fallet allminheten - som om det vore en homo-
gen grupp. Tett och Wolfe (1991) visar 1 sina exempel pd hur allminhetens
deltagande betraktades som medverkande 1 planeringen och inte som en
integrerad del av planeringen. Bortsett frain de samradsredogorelser som i
minga av de studerade Sversiktplanerna ir vil dokumenterade och beaktade,
betraktas allminheten just som den andre som skall tilltalas och samridas
med. Emellanit delas denna allminhet in i kvinnor och min, gamla,
ungdomar, barn, bilburna och sa vidare, men behandlas inda som homogena
grupper.

Det faktum att tillimparna har en sd stor frihet att tillimpa de instiftade
lagarna kan majligen utgora ett problem ur maktsynpunkt. Mycket planering
sker utanfor ramen for pBr. Detta innebir ur makthinseende att demokratin
vid planering minskar di planering kan goras utan insyn frin allminheten.
Aven om de lokalt valda politikerna fattar beslut iven om denna typ av
planer minskar mojligheten till direktpaverkan frin allminheten, och diarmed
gar planerarna och planeringen ocksd miste om lokal kunskap. Makt att
integrera sea 1 planeringen eller inte ligger hos politiker pa lokal nivd och
hos planerare och miljobedomare. Det innebir att om sea anses som
obekvimt 1 den politiska kontexten kan verktyget goras neutralt och uddlost
1 planeringen, och dirmed omtolka ett eller flera av sea syften och mal.

7.3 Foréandring - outcome av implementeringen

Forindringen 1 det svenska planeringssystemet efter inforandet av sea-
direktivet 4r flerfaldig. Det nationella politiska systemet har aktiverats att ta
stallning till seas roll som en del 1 utvecklingen av ett styrsystem for hillbar
utveckling. Tillimpningen av sea-direktivet giller Sversiktsplaneringen men
iven andra typer av planer och program. Handbocker har producerats,
regionala och lokala aktorer har fitt nya lagstiftningstexter att tolka och
tillimpa och nya erfarenheter om hur miljobedémningar praktiseras i Sverige
har paborjats. I kommunerna ska nya dokument tas fram som sedan enligt
lagtexterna forvintas vara kopplade till och koordinerade med efterfoljande
MmkB-processer. Ur ett policyimplementeringsperspektiv diskuteras forind-
ringen 1 termer av output och outcome, dir output ir de aktiviteter som den
nya policyn ger upphov till medan outcome ir de slutliga resultaten till foljd
av aktiviteterna. I det aktuella fallet 4r varje tolkning en output som 1 nista
skede blir till en input och si vidare. Miljobedémningspraktiken skulle
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kunna sigas utgdra den output som resulterar 1 en forandring av existerande
praktik — en outcome, och som ocksi resulterar i planer — en slags outcome
av implementeringsprocessen. Hill och Hupe (2005) tar som exempel att
politiker kraver fler poliser (input) pid gatan for att motverka brottslighet
(outcome). Emellertid innebir inte alltid fler poliser automatiskt mindre
brottslighet. Fler poliser pd gatan ir en output, men outcome ir det som
faktiskt dstadkoms av dessa poliser, vilket inte nddvindigtvis ir minskad
brottslighet, men kanske att samhillet upplevs som tryggare av medborgarna.

Det faktum att miljobedomningar gors av planer 4r i sig en forindring
mot tidigare (output). Den piverkan som miljobedémningarna enligt lag
och forarbeten forvintas ha for en forindring av planeringspraktiken 4r som
katalysator for en effektivare planeringspraktik (outcome). Enligt direktivet
och MB ir integrering ett mal som skall uppnis genom praktiska aktiviteter
som; samordning av processer, alternativgenerering och att producera en
Mmks enligt uppstillda krav. Enligt den nationella diskursen skall effektiv-
isering framforallt dstadkommas med koppling och samordning mellan plan-
och mks-nivier s.k. tiering.

Planerna med tillhérande miljokonsekvensbeskrivningar har i avhand-
lingen betraktats som ett resultat (outcome) av implementeringen dir en
uppfoljning av vad som har hint jimfort med forut kan beskrivas. Har di
implementeringen gett upphov till integrering av miljofragor i planerings-
processen? Resultaten 1 artikel IV visar att sa dr fallet 1 vissa av planerna. Det
nyinforda begreppet betydande miljopaverkan har bidragit till att miljo-
bedémningarna har avgrinsats och blivit mer inriktade pd att beskriva de
betydande konsekvenser planen kan formodas ge upphov till jimfort med
hur det var forut. Forindringen ligger i att konsekvensbeskrivningarna
tidigare 1 hogre grad handlade om miluppfyllelse av visioner och planens
overgripande mal vilket innebidr att perspektivet dndrats till att mer specifikt
behandla centrala miljofrigor. Transparensen kring samradsforfaranden har
Okat och samrdd med linsstyrelsen har genomforts 1 dtminstone hiften av de
nya planerna.

Ovanstiende resonemang ir exempel pi det Cashmore et al. (2007) kallar
utvecklingsresultat, en av de fyra kategorier som de har definierat for att dela
in sgas resultat (outcome). De andra tre ir; lirande, governance, attityd och
virderingsforindringar’. Exempel pi attityd- och virderingsforindringar
beskrivs framforallt 1 artikel III, dir tillimparna reflekterar 6ver sin egen
situation. Potentiella forindringar framkommer i intervjuerna som att
inforandet av miljobedomningar medfor att man som praktiker “blir

’ Learning-, governance- and developmental outcomes, attitudinal and value changes.
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intvingad 1 miljétinkandet” och att man madste ”bli mer stringent” 1 sin
beskrivning av miljokonsekvenserna jaimfort med tidigare.

7.4 Diskursperspektiv

I den ridande miljopolitiska diskursen pigar en stindig kamp om makten
over tolkningsutrymmet av begreppet hillbar utveckling. sea-diskursen ir
en del av denna diskursordning och speglar denna kamp, den mellan miljon
som den viktigaste forutsittningen for utvecklingen och som anses ha ett
eget berittigande och virde mot synen dir utvecklingen dir tillvixt inom
den ekonomiska virlden betraktas som en sjilvklar forutsittning for ut-
veckling.

Liknande resonemang for Owens (2002) men 1 samband med inforandet
av hallbar utveckling som mal for planering frin mitten av 1990-talet. Hon
menar att gapet mellan forvintningar och resultat inte bara kan forklaras som
forutsigbara hinder och segdragna tolkningar av de nya madlen i praktiken,
utan att de pekar mot en mer grundliggande forskjutning mellan
konkurrerande tolkningar av vad som menas med hallbar utveckling. Studiet
av sea, dels hur den debatteras i forskningglitteraturen och dels hur den
framtrider 1 forskningsprojektet visar att sea kan betraktas som ett instrument
1 kampen om miljéns plats 1 tolkningen av héllbarhetsdiskursen. Kanske ar
det dirfor som mycket av forskningen om sea framstir som normativ. Ar det
viktigare vad sea bidrar med till kampen om tolkningsforetridet in vad
tillimpningen av den faktiskt utrittar? seas verkningsfullhet beror enligt
arbetet 1 avhandlingen inte bara pi kampen om tolkningen av hallbar
utveckling, utan ocksi pd att det ir minga diskurser som genomsyrar
planerarnas praktik. Dirmed styrs forutsittningarna for den lokala
miljobedémningspraktiken i den enskilda kontexten.

I resonemanget ovan anvinder jag begreppet kamp, en strid om
tolkningsforetride. Den visar pd ett maktspel som forsiggdr inom ramen for
en diskurs. Den diskursiva makten gor det mgjligt eller omojligt att gora
vissa tolkningar 1 en rddande diskurs. I den ridande planeringspraktiken
underlittas viss praktik medan andra tolkningar av handlingsutrymmet gors
omojliga. Att motverka hillbar utveckling skulle inte kunna vara en giltig
tolkning i dagens ridande samhillsklimat. Det gor det svart for tillimparna
att ignorera miljobeddémningar utifrin malsittningen att de bidrar till en
héllbar utveckling. Eftersom begreppet hillbar utveckling dr omtvistat gir
det att handla enligt olika tolkningar av det, och dirmed skapas ocksi
mojlighet att handla emot vissa tolkningar av begreppet. Det diskursiva
bidraget frin lagstiftaren om tolkningen av mdlet med miljobedomningar
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som bidragande till en effektivare planeringsprocess ir ocksd svir att bortse
ifrin. Enligt den nationella diskursen skall inte miljobedémningarna tolkas
som ndigot revolutionerande. De skall inte rida Over planeringen utan
integrera miljofrigor 1 planeringsprocessen, inte vara proaktiva utan reaktiva
som mks. Vil man gora annorlunda, gir man utantor strukturen i den
nationella diskursen och praktiken blir ogiltig. Men eftersom detta kan ses
som en kamp om tolkningsutrymmet om vad som ir en giltig lokal praktik
skulle den pa sikt kunna forindra diskursen. sea som en del av en storre
diskursordning — hallbarhetsdiskursen skulle kunna maojliggdra det. sea bidrar
ocksa till att reproducera diskursen om den hallbara utvecklingen.

Det antagna policyimplementeringsperspektivet pa inforandet av sea
gjorde att den ridande maktdiskursen blev synlig. Uppifranperspektivet pa
policyimplementeringen av sea visade sig ge upphov till brister, som
medvetet eller omedvetet berodde pa lagstiftarens tolkning av sea-direktivet
som en policy utan inneboende konflikter och oklarheter. Lagstiftarens
rationella syn pd implementering av lagen kan darfor ifrigasittas pa grund av
de milkonflikter och oklatheter som policyn visade sig innehilla,
osikerheten om vem som faktiskt ir tillimpare, liksom avsaknaden av
resurser fOr att genomfora de nya kraven om miljobedémningar.

7.5 Internationella iakttagelser

Nigra utvirderingar av inforandet av sea har gjorts internationellt. Deras
studier karakteriseras hir utifrin policyimplementeringsperspektivet. Chaker
et al. (2006) har jimfort 12 linders sea implementering pa systemniva.
Studien redovisar den tidiga makroimplementeringen i respektive linder,
som inte endast giller sea-direktivets inforande i rus medlemsstater utan
omfattade linder 6ver hela virlden. Studien gjordes innan eu-linderna var
firdiga med sin implementering av sea-direktivet, det vill siga fore juni
2004.

En annan studie gjordes for att utvirdera implementeringen av sga 1
Alpregionen, det vill siga delar av Italien, Osterrike, Frankrike och Tyskland
(Jiricka & Probstl 2007). Slovenien uteslots ur undersdkningen pa grund av
sitt nytilltride 1 gu. Med hjilp av strukturerade intervjuer av tjanstemin pa
myndighetsnivd, regionala nivier och av representanter for forskningscenter,
liksom planerare som var experter pa just implementeringen och utvirdering
av sea fick man fram resultat om implementeringen i de olika staterna.
Denna studie gjordes av aktorer pd makronivin men dir forutsittningarna
for implementering pa mikronivin utgjorde det egentliga resultatet.
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Therivel och Walsh (2006) genomfdrde en enkitundersokning ett ar efter
det att direktivet hade genomforts i England och Wales. Resultaten jim-
tordes med en tidigare studie som utvirderade sustainability appraisals (sa)
som fanns reglerade 1 uk fore implementeringen av sea-direktivet. Denna
visar bland annat att det tar lingre tid att genomfora en sea 4n en sa, att fler
konsulter anlitades 4n tidigare och att planerarnas expertkunskaper hade stor
betydelse for resultatet av sea. I 46 % av fallen hade miljobedémningen
inneburit att mindre dndringar 1 planen hade gjorts och 1 18 % hade miljo-
bedomningen lett till stora forindringar i planforslaget. Forfattarna papekar
sarskilt att inga planer hade vid tillfillet for undersokningen hunnit si lingt
som till utstillningsskedet. Undersokningen studerar mikroimplementerings-
skedet men ndr inte s lingt som till resultat (outcome) i form av genomford
process eller till antagna planer.

I Kalifornien implementerades ocksd sea nyligen. Tang et al. (2008) har
gjort ett forsok att utveckla en kvantifierbar utvirderingsmetod for mxs:er.
Deras utvirderingsprotokoll utgir frin fem kirnpunkter:

1. faktabas,

2. mil,

3. verktyg, forhillningssitt och metoder,

4. samordning och kommunikation och

5. genomforande, 6vervakning, atgirder och alternativ.

Dessutom innehdller listan 63 indikatorer for att mita kvalitén pd mkserna.
De utgir frin vad som 1 internationell forskning har ansetts vara “best
practice” och limpliga utvirderingsparametrar. Med denna metod fingades
resultat som visar att kumulativa eftekter inte nidde en acceptabel kvalitets-
nivd, vilket ocksd gillde samordning och kommunikation med intressenter
och myndigheter. De menar att svagheter hos metoden de tillimpat
framforallt bestdr av svirigheter att beddma hur resultaten av en process
egentligen speglas i dokumenten. Det forekommer ingen diskussion om
huruvida “best practice” ocksd innebir att mxserna bidrar till verknings-
fullhet. Denna studie gjordes av den outcome i form av MKB som SEA
implementeringen ger upphov till.

7.6 Slutsatser

Att arbeta fram ett nytt su-direktiv kriver kompromissande, samarbete
tolkningar och att en mingd texter produceras. Det ger upphov till lirande
bland de inblandande i processen, till nya dokument och texter som skall
tolkas. Dessa skall 1 sin tur omsittas i praktisk handling som leder till nya
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texter och dokument. Hela denna kedja av hindelser ir en del av den
forandring som sea-direktivet har gett upphov till.

Genom att anvinda ett policyimplementeringsperspektiv for att studera
implementeringen av sea blev det synligt hur viktig kontexten ir for vilken
roll sea kan fi, och vilket tolkningsutrymme de svenska tillimparna av
direktivet har for att utforma en sea-praktik. Med policyimplementerings-
perspektivet blev forutom den ridande maktdiskursen, ocksd innehillet 1
MKBerna, en outcome av policyimplementeringsprocessen, synliga.

Med diskursperspektivet blev det synligt att inte bara det uttryckta mailet
med sea i direktiv och lag ir det som piverkar hur miljobedémnings-
praktiken skall forstds. Minst lika viktigt 4r de befintliga diskurser som styr
planeringspraktiken och den nationella miljobedémningsdiskursen, den som
mycket pétagligt hade ett annat minst lika viktigt mal med implemen-
teringen av sea, namligen effektivisering av planeringsprocessen. Diskurs-
perspektivet tillforde ocksd att sea som en del 1 den hallbara utvecklings-
diskursen blev synlig.

7.7 Fortsatt forskning

En naturlig fortsittning pa det paborjade arbetet vore att gora intervjuer med
tillimparna, bdde pd kommunal nivd och pd linsstyrelsenivi. Hur har den
lokala miljobedomningspraktiken utvecklats? Ar de medvetna om sin roll?
Vilka ir miljobedémarna? Vilka kommer de att vara? Har de en annan
inging 1 planeringen — utifrin kommande? Vilken roll spelar de? Det vore
ocksd intressant att intervjua/halla fokusgrupp med konsulter om deras syn
pd miljobeddmningar syftet, milen och hur de tillimpas.

En annan mojlig fortsittning ir att t6lja upp beslutsfattarnas forvantan om
okad eftektivisering till f6ljd av tiering mellan planeringsnivier. Att folja en
oversiktsplan vidare 1 implementeringsprocessen for att se hur den anvinds 1
andra efterfoljande planer, som underlag for samrdd och hur den anvinds
och tolkas 1 den offentliga debatten. Nir det giller tiering ir det ocksi
viktigt att undersoka om miljobedéomningen som utforts i dversiktsplanen
anvinds dven p3 regional och nationell nivi eller i sektorsplaner.

Dessutom, kan kunskapen om hur planer och mxser kan skrivas och lisas
bidra till att forindra mxs: i riktning frin den rationella stilen till en mer
berittande tradition?
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Epilog

Mainga dr har forflutit sedan den dir dagen di jag beskylldes for att stalla fel
frigor. Nu vet jag mer om vad sMB (miljébedémningar) ir och skulle kunna
vara for nagot 1 Sverige och internationellt. Jag har lirt mig mer om hur man
staller frigor och vilken betydelse olika frigestillningar fir i olika
sammanhang. Mycket har hunnit hinda med mig, mina frigor och
omvirlden. Men till min forvining stiller andra personer precis samma
frigor som jag om exakt samma projekt idag som for snart 14 ar sedan. Fel
frigor kan vara alldeles ritt!
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