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Sammanfattning
Pa spaning efter styrmedel - kommunal fysisk planering och hallbarhetsmalet

Syftet med denna avhandling &r att studera styrmedel for kommunal fysisk planering i
riktning mot samhéallsmélet hallbar utveckling. Huvudfrdgan &r: finns styrmedel for
detta méal? Svaret ar i huvudsak ja, men lagstiftningen gor malet otydligt.

Sju praktiska och teoretiska delstudier ar genomférda under &ren 1993-2009 och har
undersokts for att komma &t frdgan. De anvanda och foreslagna styrmedlen identifieras
i de olika studierna. De &r indelade i paverkande — vilja, kunskap, konkurrens; stod-
jande — organisation, arbetssatt, uppmuntrande — bidrag och utmérkelser, avskrackande
- avgifter och skatter, begrédnsande — 6versiktsplan, samt tvingande kommunala styr-
medel — detaljplanebestdammelser och avtal, tvingande statliga - lagar, byggregler.

Planeringen har paverkats av FN:s miljomal som det formulerades 1992 i Agenda
21 fran Riokonferensen. Politiker och tjansteman aktiverades for lokala miljéfragor och
fann nya stodjande styrmedel, arbetssatt och organisation, for att styra miljoarbete.
Forandringar i lagstiftning och arbetssatt sedan dess har inte varit av den omfattning
som man forvantat sig i planerarkretsar, vilket framkom i intervjuer.

Plan- och bygglagen, PBL, &r i sig motstridig och l&mnar avvagningar mellan olika
intressen och hallbar utveckling & kommunerna. Darmed skapas otydlighet och
héllbarhetsmalet kan tolkas som forhandlingsbart.

Ansvarshegreppet anvands alltmer i lagstiftningen, medan langsiktigt ansvar annu
inte &r ett utvecklat begrepp. Begreppet “berérda” enligt PBL behdver fortydligas for
att ocksa omfatta kommande generationer, vilket leder till att dagens syn pa demokrati
behdver vidgas. Ansvar for kommande generationers livsmiljo ligger diffust pa alla.

Samhéllsbyggets aktorer agerar i olika roller: byggherrar, berérda och regelan-
svariga. De foretrader olika professioner och har olika resurser att utéva makt med:
politik, ekonomi, juridik och professionalism. Dérmed skapas intressekonflikter som
ska losas av kommunen vid varje fysisk foréndring. For detta behéver kommunen sjélv
skapa en egen planpolicy med “lokal byggnadsstadga”, som visar kommunens vilja och
styrmedel for att svara mot Héllbarhetsmalet.

De boende uppfattar sig som berérda i en stadsdel och agerar da i miljofragor och
kan bidra med kunskap i arbetet for stadsdelsplaner.

Den i Tyskland lagstadgade Balanseringsprincipen &r ett radikalt styrmedel som har
foreslas fa stod i PBL. Balansering gor planeringen fokuserad pa naturresurser i linje
med miljcbalken och inte inriktad pa avvagning mellan sérintressen som PBL; makten
forskjuts fran politik till professionalism.

Manga fragor kvarstar om hur langt kommuner kan och vill styra miljon, séarskilt da
styrmedel mot klimatforandring ska utvecklas.

Avhandlingen bidrar bland annat med fortydliganden om bredden av styrmedel som
skulle kunna utnyttjas i den kommunala fysiska planeringen.

NYCKELORD: fysisk planering, styrmedel, Balanseringsprincipen,
kompensationsatgard, miljéreglering, PBL



Abstract Searching for policy instruments
- municipal physical planning and the sustainability goal

The aim with this dissertation is to study policy instruments for local physical planning
in the direction of the societal goal of sustainable development. The main question is,
are there policy instruments to fulfil the goal? The answer is, by and large, yes,
however current legislation tends to make the goal itself unclear.

The dissertation is based on data and results from seven separate studies carried out
during 1993-2009 as participatory action research, interviews and questionnaire sur-
veys, while also drawing on the experiences gathered during many years of work as
municipal planner. The policy instruments discussed are categorised as influencing —
intention, knowledge, competition; facilitating — organisation, working methods;
supporting — subsidies and rewards; repelling — fees and taxes; limiting — e.g. through
comprehensive plans; and commanding instruments — laws and bylaws.

The dissertation departs from the environment/sustainability goals formulated by
the United Nations as ‘Agenda 21’ in the 1992 Rio Conference, and how these have
influenced municipal physical planning. Local politicians and civil servants were dur-
ing the 1990s visibly stimulated by the appeals made in Agenda 21, and sought to apply
facilitating policy instruments such as new organizational forms and work methods to
influence physical planning in the new directions.

As a national policy directive, the so-called Plan and Building Law, PBL, leaves to
local governments the challenge of defining the balance between the demands of sus-
tainable development and the interests of various local actors. The dissertation dis-
cusses what this means in practical terms, as it leaves physical planning without clear
directives and opens for interpretations that the sustainability goal is negotiable.

The many actors in urban development act in different roles: as developers, as up-
holders of laws and rules, and as those affected by development. They represent
different professions and different types of power to influence planning: politics,
economics, law and technical professionalism. The management of conflicts of
interests in concrete cases of planning is the responsibility of local government offices.
How such conflicts are managed is illustrated in the empirical studies.

The studies show that all the categories of policy instruments are applied, in fact
often needed simultaneously. Local government offices need to learn to be ingenious
and choose among instruments in the power games that municipal planning is. Certain
supporting instruments, like the in Germany statutory use of the so-called balancing
principle, are suggested to be given higher status through explicit support in PBL.

Many questions remain concerning the ability and will of municipalities to adhere
to environmental demands, not least in the case of climate change.

An important contribution of the dissertation lies in its discussion of the variety of
instruments open for use in municipal physical planning.

KEY WORDS: policy instruments, compensation principle, physical planning,
compensatory measures, environmental regulation, environmental and planning laws



Till minnet av Bengt Jonsson,
Lunds generalplanearkitekt,
som larde mig hantverket



Forord

Som pensionerad planarkitekt har jag gett mig sjalv utmaningen att fundera
pa hur relevanta ar fragestallningarna i mina utvecklingsprojekt fran decenniet
efter Agenda 21, nu tva decennier senare. Majligheter till miljéhansyn har
intresserat mig sedan det blev en del av plan- och bygglagens portalparagraf
1987. Forskningsanslag fran Byggforskningsradet och projektbidrag fran
Lunds kommun blev bdrjan till de metodiska studier som inleddes 1995.

Redovisningen av min forskning &r delvis utformad som en personlig
berdttelse om sju projekt, alla med fokus pa styrmedel for den fysiska
planeringen i riktning mot ett hallbart samhalle. Jag har beh6vt dela upp min
forskning i tva delar, denna del med syfte, bakgrund och empiri. Darfor
redovisas har endast den del av resultaten som framkommit ur empirin i
relation till de 7 identifierade styrmedelstyperna.

Min fragestallning ar storre an jag forst anade — och det ar val detta att ga
vidare, som ar meningen med forskning. En andra del, diskussionsdelen, &r
planerad med bl.a. empirin i forhallande till utvecklingen 10-20 ar efter
Agenda 21, och till annan forskning for hallbarhet. Detta leder in pa etikfragor
och planeringens ansvar for kommande generationers livsmiljo, ett falt som
verkligen engagerar mig.

Den forsta uppmuntran att arbeta med styrmedelsfragan fick jag fran
Rattssociologiska institutionen vid Lunds Universitet bl.a. genom professor
Karsten Astrém, som stod som projektledare for mitt projekt med namnet Kan
Kommunen Kontrollera Kretsloppen. | projektets styrgrupp fanns framfor allt
tekn.dr. Eva Asplund som gav mig de forsta inblickarna i planeringsforskning.

Nasta uppmuntran kom fran professor Erik Skarback, SLU, genom ett
forslag att praktiskt samarbeta om Balanseringsprincipen genom min
arbetsplats Stadsarkitektkontoret i Lund, vilket ledde ett antal planer och till
samarbete kring projektet med namnet Den som tar ska ge igen — och senare
till forskarstudier vid SLU, Alnarp med Erik som handledare.

Kontakten med Landskapsplanering p& Alnarp utvecklades genom
professor Mats Lieberg som bitradande handledare kring metodfragor och
senare med professor emeritus Eivor Bucht och professor Eva Johansson som
med manga bra synpunkter slutligt handlett mig fram till en fardig avhandling .
Studierektorn och professorn Mattias Qvistrom gjorde den slutliga



granskningen med ytterligare konstruktiva kommentarer. Manga fler inom och
utom SLU har gett mig synpunkter, som fort arbetet framat.

Under ett ar var ocksa avdelningschefen Tuula Eriksson vid SLU, Ultuna,
en engagerad och kreativ handledare. Tuula har senare fortsatt vara en
sparringpartner och blivit en kar vén.

Alla dessa kolleger tackar jag varmt for tdlamod med och stdd till en nu
nagot mindre vilsen eldsjal.

Bertil Eger6, min make och livskamrat, har 6msint statt ut med mycket
suckande och langa diskussioner vid den lingonréda vardagens koksbord . Den
dialogen om de stora fragorna speglade i egna och gemensamma erfarenheter
har efter manga ar gett detta synliga resultat.
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Lasanvisning

Avhandlingen bygger pa sju delstudier A-G, se matris 1.

Fyra av studierna, C, D, E, F, finns som tryckta rapporter. Studie B &r
dokumenterad som en akademisk uppsats. Studierna A och G finns beskriven i
kap 6.1 resp. 6.7. Projektsammanhang, syfte och huvudsakligt innehall for
resp. studie sammanfattas i matris 1, motstaende sida.

Syftet och forskningsfragorna redovisas i kapitel 1.

Bakgrunden i kap. 2 utgors av den utveckling av statliga dokument och beslut
som paverkat kommunernas fysiska planering sedan Agenda 21-utmaningen
1992 — och darmed utgjort de styrmedel som berdr avhandlingens huvudfra-
gestallning.

Begreppet styrmedel, hur styrmedlen och den fysiska planeringen utvecklats
med tiden diskuteras i kap. 3.

Forestallningar om teorier for planering for hallbarhet utvecklas i kap 4.
Tva teoretiska modeller anvands for att studera dels samspelet mellan
planeringens aktorer, dels aktdrernas resurser.

Empiri och metoder finns 6versiktligt beskrivet och i matris 5 med del-
studierna avseende initiativtagare, bestéllare, malgrupp, resultat och
publiceringssatt.

Delstudierna, som &r inb6rdes beroende och utgér empirin, presenteras i kap 6
i kronologisk ordning. Studierna beskrivs med syfte, metod, grad av egen
medverkan och resultat, samt med de styrmedel som identifierats i resp. studie.

Sammanfattning och slutsatser redovisas i kapitel 7.

Bilaga 1 utgdrs av en tidig uppsats om studie B.

Bilaga 2 dr en komprimerad text av studie C.

Bilaga 3 ar systematiserade svar fran intervjuer med kommunpolitiker och

planeringsansvariga fran studie D.

12



Delstudiens titel, typ [ Syfte Innehall Finns i

A Erfarenheter frén Att utforska planens méj- | Beskrivning av kun- kap 6.1

Eritrea ligheter nar inte byrakra- skapsutbyte i samband

Planprojekt pa oversiktlig | tiska och juridiska hinder med utveckling av pla-

och detaljplaneniva, natio- | existerar ner samt av medverkan

nell miljoplan 1993-2004 i nationell miljoplan,

B ”Lund efter Rio”, Att med boende och ser- Sammanfattning av kap 6.2,

Agenda 21-Projekt 1994-96 | viceanstéllda utveckla praktiskt Agenda 21- bilaga 1

i stadsdelen Ostra Torn idéer och anpassa en arbete pa stadsdelsnivd | uppsats

med anslag fran Lunds stadsdel till Agenda 21:s med egen fokus pa vid LU

kommun mal fysisk miljo

C ”Sunda planen” Att utifran systemvillkoren | Forslag till del av kap 6.3

Lunds stadsarkitektkontors | formulera planeringsmal, kommunal planpolicy bilaga 2

Idédokument 1996, Lund handlingsplaner, utifrdn Agenda 21:s tryckt av
planbestammelser och mal. Lunds
andra kommunala styrme- kommun
del for &tta planfaktorer

D ”Kan kommunen kon- Att utforska om styrmed- Analys och diskussion kap 2.1

trollera kretsloppen?” len récker for den fysiska, | av intervjusvar med ett | kap 6.4

Eget forskningsprojekt kommunala planeringeni | 50-tal kommuner om bilaga 3

1997-98 med anslag fran riktning mot héllbar ut- anpassning till Agenda | tryckt

BFR och Lunds Kommun veckling 21 vid LU

E ”Den som tar skall ge Utveckla balanserings- Analys av balanse- kap 6.5

igen” atgarder i en konkret de- ringsprincipen med tryckt

Tvéarvetenskapligt forsk- taljplanesituation och akademisk och praktisk [ vid LU

ningsprojekt 1998 med an- | diskutera maktforandring i | synvinkel. Diskussion

slag fran Naturvardsverket | rattssociologisk diskurs och slutsatser.

F ”Balanseringsprincipen | Utveckla en modell som Redovisar balanse- kap 6.6

tillampad i fysisk plane- kan anvéndas av de tre ringsmetoden, hur den tryckt av

ring” kommunerna i den prak- tilldmpas i Tyskland Lunds

Utvecklingsprojekt, 2003. tiska fysiska planeringen och hur den skulle kommun

Samarbete stadsbyggnads- kunna anvéndas i

kontoren i Helsingborg, Sverige

Lund och Malmo,

G Planerarsamtal Samla erfarenheter av Sammanfattar senaste kap 6.7

Intervjuer2009

Del av avhandlingsarbetet,
som uppfoljning av studie
D

senaste planpraktik t.ex.
genom tilldmpningen av
kompensationsatgarder
under aren 2003-2008

utveckling av praktiskt
planarbete med 6kat
miljohansyn i 5 skanska
kommuner

Matris 1. Delstudier A-G, 6versikt: syften, innehall och var de aterfinns i avhandlingen

13




14



Inledning

En uthallig utveckling kraver en samordning av manskliga atgarder ute i
landskapsmanteln av ett slag och en réckvidd som aldrig forekommit tidigare.
Ett forsta villkor som maste vara uppfyllt, & att man i de varierande
lokaliteterna verkligen &r i stand att agera enligt vad de generellt uttryckta
normerna foreskriver.

Ett andra villkor dr, att det finns tillrdckligt med vardegemenskap och social
disciplin att bygga pa (Hagerstrand 1989, s. 195).

Denna avhandling har vuxit ur ett behov att som planarkitekt forstd mojliga
styrmedel for det samhallsmal, som ar hallbar utveckling. Internationellt,
nationellt och kommunalt deklareras politiskt att planeringen skall styras mot
ett hallbart samhélle. Hagerstrands tidiga villkor, att de varierande lokaliteterna
verkligen ar i stand att agera enligt vad de generellt uttryckta normerna
foreskriver, blir da central (ibid.).

De lokaliteter jag studerat ar de svenska kommunerna. Avhandlingen utgar
fran det problem jag upplevt i praktiken sedan plan- och bygglagen, PBL, och
naturresurslagen, NRL, tillkom 1987. Jag stillde frdgan om vi i samhalls-
planeringen har de styrmedel vi behdver och hur vi kommer till genomférandet
av det hallbara samhéllet via fysisk planering.

Som min tidiga inspiration finns “alarmisterna” bl.a. vaxtfysiologen och
livsmedelsforskaren Georg Borgstrom (1962 och 1964), kemisten Hans
Palmstierna (1968 och 1972), biokemisten Gosta Ehrensvard (1971). Hit raknar

jag ocksa Ernest Callenbach med sin framtidsvision Ekotopia (1975).
Relevanta teorier och litteratur om just styrmedel for den fysiska

planeringen for hallbarhet var inte tillgangliga vid delstudiernas borjan.
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Juridiken var klarlagd i PBL och naturresurslagen, NRL, senare i miljobalken,
MB.

Med rattsociologiskt och praktiskt planerarperspektiv.  hade den
tvarvetenskapliga forskargruppen Hans Fog, Jan Brdchner, Anders Tornquist
och Karsten Astrom (1989 och 1992) sammanfattat fragor kring mark, politik
och ratt, dock utan fokus pa miljofragor. Den som tidigast tog upp NRL ur
planeringens synpunkt var réttssociologen Ella Odman (1992).

Agenda 21 syftade till att pAverka kommunernas organisation och planering
i riktning mot hallbar utveckling. Miljodepartementet och kommunforbundet
var aktiva och kom ut med en mangd dokument med bl.a. goda exempel.
Samtidigt studerades Agenda-processen av forskare fran lika discipliner 6ver
hela landet. Forskning om fysisk planering och hallbarhet pd kommunal niva
pagick fore 1998 med stod fran Byggforskningsradet, en institution, som
senare ingick i forskningsradet Formas. Denna typ av planeringsforskning
pagick tidigt bl.a. vid Chalmers och KTH.

Detta ledde mig vidare till litteraturstudier och doktorandkurser, som varit
grundl&ggande for vidare forskning:

Sybrand Tjallingi, planekolog, visade mig en planekologisk planeringsmetod
och bredden av mojliga styrmedel genom en 6-gradig indelning, fran
paverkande till tvingande (1995 s. 115).

Héakan Hydén, rattssociolog, gav grundlaggande insikter och definitioner av
héllbarhet och pekade pa det normativa i Agenda 21 (1998).

Karsten Astrém, réttssociolog, har gett en definition p& begreppet styrmedel
och arbetat med modeller som visar aktdrer och makt inom planeringen (1989).

Per Wickenberg, larare och rattssociolog, studerade skollagen och
introduktionen av Hallbarhetsmalet i skolundervisningen (1999).

Torsten Hagerstrand, kulturgeograf, och Elinor Ostrom, statsvetare,
tydliggjorde vikten av samsyn och krav pa héllbara samhéllsordningar. Ostrom
studerar organisation i sma lokalsamhallen och stéller 5 krav, relevanta ocksa
for svenska kommuner (2000 resp. 2008).
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Erik Skarback, landskapsarkitekt, beskrev Balanseringsprincipen, ett nytt
styrmedel som saknas i svenska PBL men nu finns delvis i MB (1997).

Forskarna inom Formas forskningsprojektet ”Den uthalliga staden”, bl.a.
Bjorn Malbert, Eva Asplund, Lars Orrskog, arkitekter, med mangarig
forskning kring organisation och arbetssétt bekréaftar vikten av kompetens,
stodjande strukturer och pekar pa behov av nya, till hallbarhet anpassade
metoder (Formas 2007).

Alf-Inge Jansen, statsvetare, askadliggjorde i en matris utvecklingen av
samhallsmal och forharskande varden 6ver tiden, att deltagande for det hallbara
samhallet bygger pa solidaritet, legitimitet och tekniskt fornuft (1989).

Lennart J. Lundquist, statsvetare, har formulerat att en offentlig policy
innehaller dels en malséttning, dels en bestdmning av de sarskilda resurser och
styrmedel samt den organisation som behdvs for att uppna malen, alltsa att
flera styrmedel maste finnas samtidigt for att arbeta mot ett mal (1996).

Lars Emmelin, miljovetare, och Peggy Lerman, jurist, har utrett grund-
laggande begrepp for hallbarhet (2006).
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1 Syfte och forskningsfragor

Syftet med denna avhandling &r att utveckla styrmedel for kommunal fysisk
planering i riktning mot hallbar utveckling. Huvudfragan ar: finns styrmedel for
detta samhallsmal? Detta gors genom att presentera sju egna delstudier och
identifiera, systematisera och diskutera de styrmedel som anvénts i dessa
studier.

Planering handlar om att véga intressenternas sarintressen mot samhéllets
visioner och lagar — eller med planeringsteoretikern Ramirez ord (1995, s. 367)
handlar planeringen om ~att lyfta fram de mal vi vill nd och att vélja de
lampligaste medlen for att nd dem”.

For att nd forandring och komma fran att tro pa en sak till att kunna
genomfdra den behovs alla stegen i kunskapstrappan/forandringstrappan tro,
vilja, veta, kunna, géra”. Vi dr minga som tror pi mojligheten att det gar att
narma sig ett hallbart samhélle, politikerna satter hallbar utveckling som ett
samhallsmal — medan medel till genomforande saknas till stor del.

Min erfarenhet &r att en planerares vardag formas av de uppdrag man blir
forelagd, av de regler och rutiner som &r knutna till dessa, men ocksa av den
utveckling av planeringsdiskursen som sker pd mycket olika sitt inom tre
samhallssektorer:  Politiken, Vetenskapen och Praktiken. Dessa tre
representerar, enligt min uppfattning, i trappan av tre olika steg, olika
plattformar: politik &r att vilja, vetenskapen &r att veta och praktiken ar att
gora. Som planerare paverkas jag av uppfattningar och krav fran alla tre. Detta
bidrar till min professionella utveckling, men det handlar om tre olika diskurser
med helt olika sprak. Medan politiken yttrar sig i nationella och lokala pabud
som i stelnade 6verenskommelser formuleras till lagar och riktlinjer, ger
vetenskapen ofta svar pa fragor som inte ar stallda i planeringen. Praktikens

Q

diskurs ar a sin sida bara delvis formad kring sakfragor. Ofta kan starka
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yrkestraditioner, trender och personliga smakomddmen vara styrande i
planeringen.

I hallbarhetsdebattens tid ar det kanske fler som talat om helhetssyn &n som
verkligen astadkommit anvandbart, paverkande och operativt nytankande.

Lester Brown har med Earth Policy Institute i flera artionden arbetat med
hela spektret av mojligheter for den globala utvecklingen. Han visar bade pa
tillstdndet i varlden och pa hoppingivande I6sningar som teknikskifte och
effektivisering inom energi-, material och vattenfragor (Brown 2011). Han &r
ett exempel fran trappsteget “veta”. Men att ndgon genom forskning forstatt,
eller genom kreativ design uppfunnit, medfor inte ett omedelbart genomslag.
Att inom en kort tid fa en omstéllning av teknikval fordrar starka lokala,
nationella och internationella styrmedel. Jag har valt att studera det lokala
planets mojligheter, darfor att det ar darifran min mesta planerarerfarenhet
harror. | Sverige ar det i kommunen styrmedlen maste fungera for att
planeringen ska forandras i en hallbar riktning. Det &r ocksa pa lokal niva olika
slag av resurser kan mobiliseras for att kunna genomforas.

1.1 Begreppet Hallbar utveckling

Sveriges kommuner fick 1987 med PBL ett stérre ansvar” for den fysiska
miljon och for resurshushallning. Dessutom har de senare fatt det nationella
Malet for ett hallbart samhalle att arbeta mot. Forskargruppen SUUS, Stadens
hallbara utveckling och urbana strukturer, vid CTH konstaterar att begreppet
hallbar utveckling fran Brundtlandrapporten fran 1987 har fatt manga
tolkningar och sammanfattar begreppet till

en politisk insikt om nddvéndigheten att hantera grundldggande globala miljo-

och utvecklingsproblem och kan ses som en vision om en ny gemensam stravan

fran global till lokal niva (Malbert et al 2004 s. 2).

Brundtlandkommissionens (1987) officiella forklaring till begreppet Hallbar
utveckling &r “att nuvarande generationer skall tillgodose sina behov utan att
aventyra framtida generationers mojligheter”. Brundtlands hallbarhetsbegrepp
har utvidgats av ekonomipristagaren Robert Solo. Han ser hallbarhet som
kravet att den kommande generationen maste ha tillgang till vad som behdvs

! Ansvar enligt Svensk Ordbok innebér "Skyldighet att se till att viss verksamhet fungerar
och att ta konsekvenserna om inte s& sker".
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for att ha en minst lika god levnadsstandard som var egen och att den ska
kunna se om sin egen kommande generation pa samma satt (Solo 1993).
Begreppet levnadsstandard behdver med denna definition férklaras och
diskuteras utifran de premisser det hallbara samhéllet ger. Tim Jackson,
professor i hallbar utveckling, sager i sin bok Valfard utan tillvaxt att
»Vélstand ar majligheten att blomstra™ (Jackson 2011).
Rattssociologen Hakan Hydén fortydligar och ser att
begreppet inrymmer en normativitet - den tar oss obonhérligen fran varat till
borat. Det implicerar vissa krav pd oss manniskor, vilket i sin tur hanger
samman med naturlagarnas omutlighet till skillnad fran samhéllslagarnas
forhandlingsbarhet (Hydén 1998, s. 52).

Emmelin och Lerman (2006 s. 39) forklarar begreppet i olika tolkningar
genom ett antal modeller bl.a. Brundtlandmodellen. Denna modell, den
ekologistiska &ar den egentliga idémassiga bakgrunden till hallbarhets-
begreppet. Den utgar fran att miljon eller naturen satter ramar eller granser for
samhallets rorelsemojligheter. Emmelin och Lerman visar forutom pa denna
modell pad bade EU-retorikens och EU-praktikens modeller samt pa en
ekonomistisk modell, dar ekonomin &r dimensionerande for samhallets
mojligheter att driva miljovard och vélfardspolitik. Mot detta synsétt star t.ex.
Lester Brown med manga konkreta exempel pa den urgamla kunskapen att
naturen ar ekonomins forutsattning (Brown 2011).

Jag bygger avhandlingen pad den etiska principen att kommande genera-
tioners mojligheter inte ska aventyras av vara generationers behov och pa den
naturvetenskapliga principen att naturen satter grénser for samhéllets
rorelsemdjligheter.

FN-konferensen i Rio de Janeiro 1992 om miljé och utveckling var vél
planerad. Forberedelsearbetet bl.a. genom Brundtlandkommissionen (1987)
hade lett fram till en social uppfinning — Agenda 21 — och konferensen
resulterade i en deklaration och ett handlingsprogram som undertecknades av
nastan alla jordens lander. | Sverige kom beslutet i en tid da byggruschen mot
80-talets slut hade ebbat ut och samhéllsvisionerna var otydliga. Agenda 21
uppmanar och ger uppdraget till lokala aktérer och att utforma
handlingsprogram for ett hallbart samhalle (Miljo- och naturresurs-
departementet 1993).

Utvecklingsarbete i riktning mot ett hallbart samhalle fortgar i de flesta
kommuner, delvis med bidrag fran staten. Men har juridiken for den fysiska
planeringen utvecklats, racker styrmedlen for det nya Malet? Detta var ett
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grundlaggande motiv till delstudie D, min forsta forskningsrapport, som ocksa
ar basen i avhandlingen och genomférdes 1997. Den dr inspirerad av den
statliga utredningen Var uppgift efter Rio (SOU 1992:104), som var ett utkast
till handlingsprogram fér miljé och utveckling, och inte direkt handlar om
fysisk planering. Utredningen visar pa forslag till ett nytt forhallningssatt till
manga statliga och kommunala sektorer i Agenda 21:s anda.

Den nu (2013) radande trenden i fysisk planering ar att hallbar utveckling
kan planeras fram genom ny teknik i den fortdtade staden med mindre
energikravande pendlingsavstand och genom mindre energikravande
byggnader. Detta var foér mig vid studiernas bérjan sjalvklarheter, och &r for
mig bara en del av ldsningen.

1.2 Delstudiernas forskningsfragor

Min tidigare erfarenhet var att de viktiga styrmedlen var juridiska och i plan-
och bygglagen fanns inte paragrafer som tvingade fram planering for
hallbarhet. Detta kom att inledningsvis dominera mina studier, som
utvecklades i olika riktningar under mer &n 15 ar. Varderingsforskjutningar och
ny lagstiftning har successivt forandrat delstudiernas fragor, som inte alltid &r
direkt jamforbara och som snarare aterspeglar samhéllsutvecklingens paverkan
pa min egen process. Denna process, som resulterat i sju delstudier,

A-G, utgor en beréttelse om successivt 6kande erfarenheter, om kumulativ
kunskap.

Delstudierna har till grund haft egna delvis praktiskt orienterade fragestall-
ningar kring mal och medel. Utifran dessa har huvudfrdgan om styrmedel finns
och syftet ovan i avsnitt 1.1 formulerats. Respektive delstudies fraga har varit:
A: Hur skulle stdder kunna se ut om de byggs med en modern,

kretsloppsanpassad, hantering av vatten och avlopp och med vilka medel
kommer man dit via planering?

B: Hur skulle stadsplaneringen och dess verktyg kunna forandras med det
nya Malet, som ocksa innefattar att globala problem far lokala
I6sningar pa stadsdelsniva?

C: Hur skulle en kommunal planpolicy (mal + medel) med Agenda 21:s
mal kunna se ut?

D: Arbetar kommunerna i praktiken med kretsloppsanpassad fysisk
planering? Om inte, vilka &r de faktiska hindren idag? Vad behdvs for
att undanrdja hindren?
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E: Ar det mgjligt att socialt, rattsligt och professionellt minska gapet
mellan Malet, hallbar utveckling, och miljotillstandet med hjalp av
balanseringsmetoden?

F: Vad innebar Balanseringsprincipen och hur skulle den kunna tillampas
praktiskt i kommunerna?

G: Hur har de forharskande varderingarna och arbetssatten andrats under
en tioarsperiod, genom delvis forandrad politik och lagstiftning?

Alla delstudierna har byggt pa fragan: “finns styrmedel?”. Dessutom har
studierna ocksa syftat till att besvara fragan: “vilka styrmedel foreslas?”.

De s.k. mjuka styrmedlen for fysisk planering, som information, arbetssétt
och organisation, har ingdende behandlats av andra forskare i ett flertal
rapporter (Asplund et al 1997, Malbert et al 2004, Orrskog 2003) . Samtidigt
har ocksa pagatt forskning om olika livsstilars paverkan pa miljon. Om
kommunernas Agenda 21-arbete och om begreppet hallbar utveckling” finns
mycket beskrivet, forskat och utvarderat, bl.a. fran statsvetenskapliga
institutionen i Umea (Eckerberg & Brundin 2000). Den utvarderingen tar dock
inte upp den fysiska planeringens roll i Agenda 21-arbetet.

Huvudfrdgan om styrmedel finns for Hallbarhetsmalet ar tvarvetenskaplig
och kan darfor stallas i manga discipliner. Den kan &ven behandlas och
avgransas beroende pa vilken disciplin man ar fostrad i:

En jurist skulle kanske diskutera forarbeten for PBL och miljobalken, MB,
sjélva lagtexten, prejudicerande fall och brister.

En réttssociolog hade kanske studerat maktforskjutningen med de nya
lagarna och politisk praxis.

En statsvetare hade kanske fokuserat pa demokratiaspekten eller det
politiska intresset for och prioriteringar inom det lokala Agenda 21-arbetet.

Kulturgeografen hade troligen utvecklat Torsten Hagerstrands fragor, som
inleder det hér kapitlet.

En sociolog hade kanske sett pa hur olika samhallsgrupper paverkas och
agerar vid paradigmskiftet.

En husbyggnadsarkitekt hade nog sett pa hur design och teknik skulle
kunna styras av kretsloppsfragor och krismedveten.

I detta arbete ar fokus i forsta hand planarkitektens perspektiv. Med

planarkitekter menas i denna studie, de som yrkesmaéssigt utarbetar planforslag
eller samordnar planférslag och planeringsprocesser. De &r verksamma inom
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den formella institutionen kommunal forvaltning eller arbetar som konsulter at
kommuner.

Empiri till delstudie D, huvudstudien, &r samlad genom fragor till
planansvariga tjansteman och politiker i svenska kommuner — for att forsoka
forsta hur andra arbetar med nytt mal och ny lag, men ocksa for att sen till den
kommunala praktiken kunna ”stjila goda idéer med smak”/hur forbéttra
sakernas tillstand. Forst kom fragan om styrmedlen racker for Agenda 21:s
mal, senare kom fokus pa majligheter och hinder. Jag skapade under nagra ar
relevanta arbetsuppgifter medan ansékan om forskningsmedel for studierna E
och F vaxte fram. Avhandlingens empiri ligger alltsd framst i de
undersokningar om mal och styrmedel, som gjordes pa 1990-talet.

1.3 Avhandlingens avgransningar

Avhandlingen &r avgransad till olika styrmedel som forutsattning for svenska
kommuners fysiska planering for hallbar utveckling och de praktiska
mojligheterna att inom ramen for denna forbattra lokala styrmedel. Jag har
alltsd i huvudsak studerat de medel som hanteras och skulle kunna hanteras av
kommunerna genom deras stadsbyggnadskontor och byggnadsndmnder — och
inte som manga andra forskare fordjupat mig i teorier for och om planering.

Avhandlingen forsoker inte ga pa djupet vare sig med samhalls-
vetenskapliga, ekonomiska eller tekniska sporsmal som tilln6r och studerats av
andra discipliner. Den forsoker inte heller svara pa varfor man i somliga
kommuner forefaller ta omstallningskravet pa allvar och i andra kommuner
inte gor det.

Avgransningen ar ocksa gjord till ett timligen byrakratiskt synsatt pa den
fysisk-ekologiska samhéllsplaneringen, medan visionen om hallbar utveckling
vilar pa tre av varandra beroende samhallsmal: social, ekonomisk, ekologisk
hallbarhet.

Visionen bygger, som sagts, pa tolkningar av resultat pa den ekologistiska
modellen, ”vad naturen tal”, som &r en av de modeller som forklarar begreppet
hallbar utveckling. Samtidigt ar det inte mojligt har att ga in pa det
vetenskapliga vad naturen faktiskt tal”. Planeringens lagrum &r hér
miljobalkens forsiktighetsprincip, MB 2 kap 2: Redan risken for skador och
olagenheter medfér en skyldighet att vidta atgarder.

De stora fragorna som t.ex. styrmedel pd EU-niva och pengars makt ligger
ocksa utanfor avhandlingen.
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I samhallsplaneringen finns andra Gverordnande mal som t.ex. viélfard,
ekonomisk tillvéxt och demokrati, vilka kan vara i konflikt med eller
oférenliga med Hallbarhetsmalet. De fragorna har jag ocksd medvetet
avgransat mig fran, liksom fran mal-medel-diskussioner till foljd av andra
tolkningar av begreppet hallbarhet &n de, som Brundtland-kommissionen och
Agenda 21 givit. Darmed har jag forenklat verkligheten, vilket ar nddvandigt
for att kunna lyfta fram den kommunala fysiska planeringens méjligheter i
omstéllningsprocessen.
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2 Bakgrund — miljofragor i kommunal
fysisk planering

Skillnaden mellan fysisk planering fére och efter Agenda 21-deklarationen
1992 &r tydlig i kommunala och statliga dokument, samt i den lagstiftning som
foljde, och utgor bakgrund till forskningsfragan om styrmedel finns till hallbar
utveckling.

Kommunal fysik planering &r den del av samhallsplaneringen som far ome-
delbara och langsiktiga fysiska avtryck pa kommunal niva. Det &r i den fysiska
miljon, av Hagerstrand (1989) kallad landskapsmanteln, som den hallbara
utvecklingen ska bli synlig.

Begreppet Hallbar utveckling ar i forsta hand ett ideologiskt begrepp, som i
kraften av att samtidigt vara ett diffust begrepp har en stor rackvidd och verkar
mobiliserande (Bjorn Malbert m fl., 2004, s. 66).
séger forskargruppen SUUS vid Chalmers och understryker sedan att det
endast kan ges en precis mening i den lokala situationen och av berérda
aktorer. De papekar ocksa att en nyckelfraga ar hur kompetens skapas och
vidareutvecklas hos planerare som kan iscensatta en tolkningsprocess for
hallbarhet.

De synliga uttrycken av tolkningen av vad som uppfattas som hallbart har
successivt fatt stor uppmarksamhet i massmedia. Passivt solvarmda hus, hus
med ateranvant byggnadsmaterial, kéllsorteringsstationer och urinseparerande
toaletter har lyfts fram som de nédvandiga sma stegen, men de verkliga milj6-
vinsterna med dessa forsok har ocksa ifragasatts. Kommunerna har formellt
monopol pa planering och kan vélja vag med lokala I6sningar inom den statliga
lagramen for den kommunala verksamheten.
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2.1 Agenda 21 gjorde miljomalen tydliga

De ekologiska, sociala och ekonomiska dimensionerna i begreppet hallbart
samhélle &r en forutséttning for varandra (Agenda 21, UNCED 1992). Agenda
21 betonar vikten av lokala lésningar pa globala problem. | Sverige Gversattes
lokal niva snabbt till kommunal niva (Prop. 1993/94:111) och Agenda 21 blev
ett kommunalpolitiskt atagande over partilinjerna. Agenda 21:s mal for
manskligt agerande i forhallande till naturen, som vi ska anpassa vart
levnadssatt efter, kan enklast sammanfattas i att det & de termodynamiska
lagarna?, populirpedagogiskt forkortade till: “ingenting férsvinner — allting
sprider sig”. | vart forhallande till varandra ar rattvisa och jamlikhet
nyckelorden. Andra nyckelord &r utbildning, lokalt ansvar genom manniskors
delaktighet, inflytande (empowerment) och medverkan samt lokala
l6sningar(ibid.).

Manga kommuner tillsatte projektanstdllda Agenda 21-samordnare och
riktade in sig pa att pa 2-3 &r “’klara av” uppdraget. Andra kommuner forstod
Agenda 21 som nagot mer langsiktigt och inledde genomgripande forandringar
i kommunens organisation. Miljovardsberedningen férmedlade i SOU
1994:128 innebdrden i Agenda-uppdraget, samtidigt med budskapet att staten
inte har och inte ska ha nagra fardiga losningar. Utmaningen ligger i att lokalt
definiera problem och intressekonflikter, och att med det hallbara samhallet
som mal hitta nya metoder och medel att arbeta med pa lokal niva (ibid.).

| detta spanningsfalt mellan stat och kommun, tidigare praxis och ett nytt
synsatt, arbetade svenska kommuner intensivt nagra ar. Hyllmeter av Agenda-
material producerades i landet. | ett antal akademiska avhandlingar studerades
konsekvenserna av Agenda 21 fran statsvetenskapliga, rattsvetenskapliga och
sociologiska perspektiv. Ett brett forskningsfalt 6ppnades om tekniska 10s-
ningar for bland annat energianvandning, vattenhantering och avfallsmetoder.
Byggforskningsradet och senare MISTRA och Formas stottade flera forsk-
ningsteam kring fragestallningen Hallbara stader. Mistras stora satsning pa
morgondagens stadsmiljéer dr ”Urban Futures”. | Formas FoU-program 2003-

2 Termodynamikens forsta huvudsats: energi varken kan skapas eller forstoras och att
varme &r en form av energitransport.

Termodynamikens andra huvudsats: den totala entropin, oordningen, i universum okar,
vilket gor att naturliga processer bara kan ske spontant i en riktning (Wikipedia mars
2013).
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2008 “Den uthélliga staden” har fragor som kommunernas kompetens och
medverkan i planering fatt en framskjuten plats i planeringen for framtidens
stader.

Idéhistorikern Sverker Sorlin gjorde redan 1994 denna iakttagelse:
Lagstiftning, ekonomiska styrmedel, utbildning, forskning, ny teknik, skérpta
normer, nya regelverk, ekologiskt mode och bruna filterpapper — 6verallt sdg jag
hur vi justerade véara géranden och latanden. Vi kalibrerade umgéngesreglerna
mellan ménniska och natur. Kanske har manniskor alltid agnat sig at det. Men
nu skedde det snabbare, mer internationellt orkestrerat och mer vetenskapligt
underbyggt &n nagonsin tidigare i historien (Soérlin, 1994, s. 101).

2.2 Plan- och bygglagen samt Miljobalken

Malen for svensk stadsplanering brukade fore 1987 formuleras som Hélsa och
Sékerhet. De fysiska fragorna har sitt lagrum huvudsakligen i plan- och
bygglagen, PBL. Ar 1987 blev svenska kommuner “myndiga” genom att staten
i PBL (lag 1987:10) gav kommunerna fullt ansvar bade for att planlagga
anvéndningen av mark och vatten i hela kommunen och for att anta planer.
Tidigare hade den fysiska planeringen i stort sett bara rort stadsplanering i

tatorterna. L&nsstyrelserna hade huvudansvaret genom att anta planerna.
Begreppet resurshushallning infordes 1987 med NRL (lag 1987:12), och

forankrades samtidigt i PBL. En forskare som tidigt diskuterade kopplingen
mellan PBL och NRL var juristen och réattssociologen Ella Odman (Odman
1992, s. 170 ff.). Hon sag svarigheterna i motsattningen mellan allmanintresset
och egenintresset vid exploatering och att egenintresset ofta sammanfaller med
det kommunala intresset av tillvaxt. Hon diskuterade de politiska
asiktsskillnader, som kom till uttryck i lagens forarbeten och antagande. Hon
stallde bl.a. frigor om kommunernas majlighet till kompetent bedémning av
“pataglig paverkan” i enskilda drenden, da enligt NRL:s portalparagraf bade
industrisamhallets tillviaxtideologi och ”framtidssamhéllets” resurshushallning
skulle tillampas. Den motsattningen har sedan foljt med NRL in i MB (lag
1998:808), nar den lagen utformades. Den vasentliga skillnaden mellan PBL
och MB é&r att PBL fokuserar pa avvagning mellan intressenter medan MB
fokuserar pa resurser och miljons halsofunktion.
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Efter tillagg i portalparagrafen 1993, har nedan i kursivt, alades
planeringens aktorer ett nytt synsatt genom portalparagrafen som hade samma

mal som Agenda 21, hallbarhet. Paragrafen har sedan dess statt oférandrad:
PBL 1 kap 1 & Denna lag innehaller bestammelser om planlaggning av mark

och vatten och om byggande. Bestammelserna syftar till att med beaktande av
den enskilda ménniskans frihet framja en samhallsutveckling med jamlika och
goda sociala levnadsforhallanden och en god och langsiktigt hallbar livsmiljo
for manniskorna i dagens samhélle och fér kommande generationer (Lag
1993:419).
Bygglagstiftningen fore 1987 hade sammanfattats i “hédlsa och sikerhet”
PBL:s grund skulle nu kunna sammanfattas som “hilsa och sdkerhet ocksa for
kommande generationer”.

PBL ska vara ett stod att vaga sarintressen i samhéllet mot varandra.

Enligt PBL 2 kap. 2 § (lag 2010:900) skall foretrade ges at sadan
anvandning av mark och vatten, som fran allman synpunkt som medfor god
hushallning. | den tredje paragrafen star bl.a. att planlaggningen ska framja en
fran social synpunkt god livsmiljo, en langsiktigt god hushallning med mark,
vatten, energi och ravaror samt en minskad klimatpaverkan och goda
miljoforhallanden i Gvrigt”. Lagen ger alltsa stod dels for resurshushallning
som var fokus i PBL 1987, dels for ekologisk och social hédnsyn som &r
grunden i Agenda 21, och dels for klimathansyn som &r de senaste arens uttalat
viktigaste planeringsmal.

MB forutsatter insikt om naturens skyddsvarde och vart forvaltaransvar

Lagstiftningen forandras med miljohoten och samhéllsmalen. Ar 1999 kom
Miljobalken (lag 1998:808), en paraplylag for ett antal lagar for miljon. Den
inkluderar den tidigare naturresurslagen, NRL, i tredje kapitlet.

Méanniskans ratt att fordndra och bruka naturen ar knuten till ett
forvaltaransvar. Detta ar grundsynen i Miljobalken, MB:

18 Bestammelserna i denna balk syftar till att frimja en héllbar utveckling som
innebér att nuvarande och kommande generationer tillférsékras en halsosam och
god milj6. En sadan utveckling bygger pa insikten att naturen har ett skyddsvérde
och att ménniskans réatt att férandra och bruka naturen ar férenad med ett ansvar
for att forvalta naturen vél (lag 1998:808).

Hansynsreglerna som foljer i MB kap 2 ar ocksa radikala om ansvar och
skyldighet. Har en tolkning i Miljobalksutbildningens kompendium (1998):
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18 Bevisborderegeln: Det &r den som gor nagot som ska visa att reglerna foljs

28 Kunskapskravet: Det ar den som gor nagot som ska ha tillracklig kunskap
om hur miljén och manniskors hélsa paverkas och skyddas

3a8 Forsiktighetsprincipen: Redan risken fér skador och olagenheter medfor
en skyldighet att vidta atgarder

3b§ Fororenaren-betalar-principen: Det ar den som riskerar att skada upp-
kommer som betalar for att undvika en skada

3c§ Bésta-mojliga-teknik-principen: For yrkesmassig verksamhet ska basta
mojlig teknik anvandas for att férebygga skador och oléagenheter

48 Lokaliseringsprincipen: Man skall vélja en s&dan plats att &ndamalet kan
uppnas med minsta intrang och olagenhet

58 Hushallningsprincipen/Kretsloppsprincipen: Ravaror och  energi  skall
anvandas sa effektivc som mojligt genom Ateranvandning, materialater-
vinning, energiutvinning, deponering

68 Produktvalsprincipen: Kan man ersatta en kemisk produkt eller en
bioteknisk organism med en mindre farlig s& skall man géra det

78 Skalighetsregeln: Kraven pa& hansyn skall vara miljomassigt motiverade
utan att vara orimliga att uppfylla

88 Skadeansvaret: Det ar den som orsakat en skada pa miljon som ansvarar
for att skadan blir avhjalpt

9§ Stoppregeln: En verksamhet som kan medfora betydande skada eller
olagenhet trots att hansynsreglerna tillampas skall stoppas

2.3 FN-Habitat, EU och stadsutveckling

Miljofragor dominerar dven FN:s arbete med boende, bebyggelse och stadsut-
veckling. Efter Rio 1992 tog FN ansvar med de internationella Habitat-konfe-
renserna, World Urban Forum, med borjan ar 1996 i Istanbul, darefter Nairobi
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ar 2002, Barcelona 2004 och senast i Rio de Janeiro 2010. Fragorna har med
Sorlins uttryck (1994 s.101) ”blivit mer internationellt orkestrerade och mer
vetenskapligt underbyggda”.

Sverige har forbundit sig att verka for de mal som Habitat-dokumenten
formulerat. Habitat-agendan gav mal fér samhéllsplaneringen som helhet. Den
svenska planeringen var och &r traditionellt uppdelad dels i statlig, regional och
kommunal planering, dels i kommunala planeringssektorer som bebyggelse,
gator, VA, energi, avfall, naturvard, kulturvard, naringsliv och sociala fragor.

Habitat-malen beror alla dessa sektorer och har Agenda 21:s synsitt som
grund. Fem av de nio malen fran Istanbulkonferensen 1996 (An Urbanizing
World — Global Report on Human Settlements, UN 1996) var tydligt fargade
av det sociala och ekologiska budskapet fran Rio:

o all mark ska anvandas pa ett resurshushéllande satt

o stadslakning ar en malsattning, kretsloppet mellan stad och land ska fungera

« kollektivtrafiken ska prioriteras pa bilens bekostnad

o tillgéngligheten till basvaror, skolor, arbete etc. ska forbattras &ven for dem som inte
utnyttjar bil

o det ménskliga utbytet i staden ska framjas

Dessa mal finns med storsta sannolikhet numera i alla svenska kommuners
Oversiktsplaner.

FN:s generalférsamling granskade hur Agenda 21-arbetet pabdrjats och
fortskred i vérldens l&nder. Utvecklingen i Sverige redovisades i den statliga
utredningen “Fem éar efter Rio — resultat och framtid” (SOU 1997:105). Dér
redogjordes for att samtliga 288 svenska kommuner hade inlett arbetet med att
omsétta besluten fran Rio. Rapporten tog upp en mangd faktiska exempel pa
framgéangar och hinder i kommunernas arbete och gav bl.a. forslag rérande
arbetssatt och organisation.

Pa europeisk niva uppmarksammades tidigt planering for hallbara stader
med Aalborgdeklarationen (1994). Den undertecknades inledningsvis av bl.a.
80 europeiska lokala myndigheter, som forpliktigade sig att starta Agenda 21-
arbete och utarbeta langsiktiga planer for hallbar utveckling, att anvanda till-
géangliga politiska och tekniska instrument och medel for att forvalta staden
som ett ekosystem, att utnyttja det stora antal instrument som finns och férsdka
utveckla ett miljomassigt budgeteringssystem som ska tillata att forvaltningen
av vara naturresurser blir lika ekonomisk som om det vore forvaltning av arti-
ficiella resurser, pengar.
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2.4 Regeringsdeklarationen 1996 om hallbar utveckling
och andra statliga initiativ

Redan innan Riokonferensen angav PBL:s och NRL:s portalparagrafer 1987,
se avsnitt 2.2, fokus pa miljofragor. For de flesta kommuner blev &nda
begreppen resurshushéllning och hallbar utveckling konkreta forst med att
Agenda 21-uppdraget fortydligats av Nationalkommittén fér Agenda 21 (1996)
och den socialdemokratiska regeringsdeklarationen fran den 17 september
1996. Den da tilltradande regeringen ledd av Goran Persson forklarade “att
Sverige skall vara en padrivande kraft och ett foregangsland i stravan att skapa
en ekologiskt hallbar utveckling. Valstandet skall byggas pa en effektivare
anvéndning av naturresurser — energi, vatten och ravaror.” Efterfoljande
regeringar har alla gjort liknande deklarationer.

Delegationen for hallbara stader

Fran 2009 kunde kommunerna soka pengar fran miljodepartementet via den
statliga Delegationen for Hallbara stader. Anslag fanns for stod upp till 30 %
for atgarder som framjar en hallbar stadsutveckling i syfte att vasentligt minska
utslappen av vaxthusgaser. Fokus lag dar pa tekniskt bra exempel, som kunde
bidra till ekonomisk tillvaxt:

Se www.hallbarastader.gov.se/Bazment/hallbarastader/sv/uppdraget.aspx

Foretradesvis gavs stod till atgarder som avser ny- eller ombyggnad i stads-
del eller bostadsomrade som rér energi mm samt for genomférande av mer
Overgripande planeringsinsatser.

Delegationens arbete forlangdes med ett sarskilt uppdrag att studera hinder,
som slutrapporterades 2012 i Femton hinder for hallbar stadsutveckling (SOU
M22011:01/2012/66). De av Delegationen identifierade hinder, som forsvarar
en nodvandig, snabb och langsiktigt hallbar omstalining av staderna ar:

1. Hallbarhetsvisioner har inte integrerats inom olika politikomraden

2. Varden kopplade till ménniskors livskvalitet och stddernas attraktionskraft
ges inte tillracklig tyngd

3. Ohallbara livsstilar och beteenden bidrar till héga koldioxidutslapp

4. Okad social och rumslig uppdelning i stiderna

5. Otillracklig dialog med medborgare om stadens utveckling

6. Stuprorstankande forsvarar helhetslgsningar

7. Bristande samordning inom och mellan olika nivaer

8. Ensidigt och kortsiktig projektfokus hindrar langsiktighet
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9. Bristande kapacitet och kompetens att utdva ledarskap for komplexa tvar-
sektoriella processer

10. Bristande incitament for langsiktigt hallbara beslut

11. Inlasning i svarforanderliga och kostsamma strukturer

12. Otillrackliga satsningar i samhallsviktig infrastruktur kopplat till

stddernas utveckling och behov

13. Otillrackliga satsningar pa kunskapsutveckling och pilotprojekt

14. Brist pa fungerande affarsmodeller

15. Konserverande regler for offentlig upphandling

2.5 Boverket, Naturvardsverket och Kommunforbundet

Boverket, tidigare Planverket och Bostadsstyrelsen, &r den nationella
myndigheten for fragor om samhallsplanering, stads- och bostadsfragor samt
bebyggelseutveckling, byggande och forvaltning. Naturvardsverket &r den
myndighet i Sverige som har overblick Gver hur miljon mar och hur
miljoarbetet gar, samt har uppgiften att samordna, folja upp och utvéardera
arbetet med Sveriges miljomal. Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, &r
intresse- och arbetsgivarorganisation for landets kommuner, landsting och
regioner. Organisationen var tidigare uppdelad pd Kommunférbundet och
Landstingsforbundet.

Bade Boverket, Naturvardsverket och SKL driver de praktiska fragorna
kring hallbar utveckling. De har i olika dokument, publikationer och
konferenser formedlat vad som hander ute i landet och pa olika satt informerat
om och uppmuntrat kommunerna forst till planering med Agenda 21 som mal,
senare till hallbar utveckling som mal och nu (2013) med klimatsmart
planering.

LIP avlostes av KLIMP, som fokuserade pa klimatatgarder

Riksdagen avsatte 1998-2002 sérskilda medel till lokala investeringspro-
gram (LIP) via Naturvardsverket. Ett investeringsprogram bestod av en eller
flera samverkande atgarder som syftade till att O6ka den ekologiska
héllbarheten. Vilken inriktning ett program skulle ha bestamdes av kommunen.
Bidragens fokus 1&g pa resultat och uppnadda effekter och utgick fran en
analys av forutsattningar som t.ex. lokala miljéproblem. LIP skulle utga fran
och stodja kommunens Agenda 21. LIP omfattade totalt 6,2 mdkr och
beviljades till 211 program, i medeltal 22 mkr per program, i 161 kommuner.
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I den svenska klimatstrategin 2002-2008 ingick bl.a. satsningar pa klimatinve-
steringsprogram, KLIMP.(NFS 2003:262). KLIMP skulle innehalla atgéarder
for att minska utslapp av véaxthusgaser och effektivisera energianvandning och
bidra till en Iangsiktig strukturell omstallning mot hallbar utveckling. For att fa
bidrag maste kommunerna utarbeta en klimatstrategi med en
nulagesbeskrivning, mal och delmal, lokalt anpassade atgarder samt en
beskrivning av hur uppféljning och revidering skulle ske. Daremot stélldes fa
krav pa atgardernas karaktar, utover att det i huvudsak skulle rora sig om
fysiska investeringar och att programmen skulle innehdlla insatser for
folkbildning och informationsspridning.

Statsbidragen till LIP och KLIMP hade och har kopplingar till nationella
miljokvalitetsmal. Styrmedlen i form av statsbidrag &r inte tvingande eftersom
kommunerna kan vélja om de vill anséka om bidrag eller inte. Om kommu-
nerna valjer att gora det och ansokan beviljas finns regelverk som maste féljas.

Miljomalet God bebyggd miljo

Bland Sveriges 16 miljomal, som faststalldes av riksdagen 1999, finns
malet God bebyggd miljo (www.naturvardsverket.se). Det uttrycks bl.a. sa har:
”Byggnader och anlaggningar ska lokaliseras och utformas pa ett miljéanpassat
satt och sa att en langsiktigt god hushallning med mark, vatten och andra
resurser framjas”. For att mata hur malet uppfylls finns ett stort antal
indikatorer som beror den fysiska planeringen direkt eller indirekt.

Arbetet med miljomalen initieras av miljodepartementet och drivs av
Naturvardsverket i samarbete med alla kommuner och finns beskrivet pa
Naturvardsverkets hemsida.

Min studie har inte omfattat detta arbete. En fraga i min studie kunde ha
varit om miljomalet med sina indikatorer ar ett styrmedel och/eller en
arbetsmetod.

Klimatanpassning genom gronstruktur

Vegetationens betydelse for det globala och lokala klimatet har alltmer
uppmarksammats under det senaste decenniet. Boverket har i skriften
Mangfunktionella ytor — klimatanpassning av befintlig byggd miljo i stader och
tatorter genom gronstruktur (Boverket 2010) identifierat ett antal kommunala
verktyg, som nu finns utvecklade som styrmedel och planeringsmetoder. Dessa
ar:
¢ Samhallsekonomiska kalkyler
o Klimateffektprofil.
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o Landskapsanalys

¢ Balanseringsprincipen

e Gronytefaktor

e Miljobyggprogram.

e Checklista for gronomraden

o Verktyg for arbete med urban varmeo-effekt

e Riktade informationskampanjer — att na ut till allmanheten.

Jag berdr Balanseringsprincipen och Gronytefaktorn i min avhandling.

2.6 Exempel pa kommunala hallbarhetsstrategier

Miljoarbetet i Lund var fore 1990-talet, forutom det dagliga miljokontroll-
arbetet, fokuserat pa kulturmiljon. Planeringen av den medeltida stadskarnan
och dess varden fick stor uppmarksamhet inom och utom kommunen.

Redan 1990, hade kommunstyrelsen i Lund utsett en miljodelegation med

ansvar for att leda miljofragorna bade for allmanheten och for forvaltningar.
Den gruppen fick senare leda Agenda 21-arbetet. | arbetet ingick en
omfattande  informations- och  utbildningsverksamhet om  Malet
kretsloppsanpassning, men medlen angavs inte utan Overlats till resp. namnd
och forvaltning.

Rio-projektet, ett av manga tidiga initiativ som kom fran Lundaborna,
stottades uppifran av kommunen. Det utgoér avhandlingens delstudie B och
sammanfattas i bilaga 1. Miljodepartementet premierade projektet som ett
innovativt lokalt exempel pa initiativ underifran.

Tydligt var att kommunens verksamheter skulle baseras pa den ekologistiska
modellen — pa vad naturen tal — och att kommunen skulle vara lyhérd for
medborgarinitiativ. Konkret uttrycktes det som att grunden i kommunens
arbete skulle vara att félja de fyra naturvetenskapliga systemvillkoren i
termodynamiken, “’kretsloppsvillkoren”:

1. uttaget av dndliga resurser maste minimeras
2. utslappen av svarnedbrytbara amnen ska upphora
3. de fysiska forutsattningarna for naturens kretslopp maste bevaras
4. uttaget av fornyelsebara resurser far inte vara storre &n nybildningen.
Stadsarkitektkontoret svarade med att utveckla ett idédokument, Sunda
Planen (Stadsarkitektkontoret, Lund 1996) som tydligt utgick fran
kretsloppsvillkoren. Mal, handlingsplan och styrmedel definierades for atta
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planeringsfaktorer. Detta dokument utgor delstudie C och resultatet
sammanfattas i bilaga 2.

Miljodelegationens forsta version av Lunds lokala Agenda 21 antogs 1997-
09-25.

I Lund 2013 &r det ”Avdelningen for miljostrategi, folkhélsa och sidkerhet”,
som samordnar kommunens arbete for hallbar utveckling. Avdelningen ar en
del av  kommunkontoret som &  kommunstyrelsens forvaltning.
Kommunstyrelsen har inom sig etablerat ett utskott som styr avdelningens
arbete och fungerar som beredande instans for Kommunstyrelsen. Atskilliga
aktioner och aktiviteter har initierats och/eller fatt stottning av
“miljostrategerna” under aren.

Kommunen arbetar sedan 1997 med strategier for ett miljdanpassat
transportsystem, LundaMaTs. Den andra LundaMaTs-rapporten antogs av
kommunfullmaktige 2006 och innehaller en vision, ett antal mal, sex s.k.
reformer och over 40 projektforslag. LundaMaTs Il omfattar bade den
ekologiska, ekonomiska och den sociala dimensionen av hallbarhetsbegreppet.
Dar fortydligas begreppet hallbar utveckling som att den ekologiska
dimensionen utgdr ramen, det ekonomiska: medlet och den sociala
dimensionen: malet.

De av Lunds miljodokument, som direkt &r relaterade till fysisk planering
har tillkommit i olika forvaltningar/ndmnder i samarbete, och &r allmént
tillgangliga pa Lunds hemsida (www.lund.se) eller direkt via kommunens
miljostrategiska enhet. De &r:

Lunds Agenda 21, forsta versionen, (1997)

LundaMaTs I, Miljéanpassat Transportsystem (1997)

LundaMaTs Il, Strategi for ett hallbart transportsystem i Lund 2030 (2006)
LundaEko - ett Agenda 21-dokument. Lunds program for ekologiskt héllbar
utveckling (2006, under revidering)

Naturekonomiprojektet (1997)

Oversiktsplanen fordjupning Varna och Vinna (2005)

Miljomalet "God bebyggd miljé" bakgrundsrapport (2002)

Klimatbasutredning for Lund- transporter, energi och jordbruk 2050 (2008)
Miljobyggprogram SYD, (2009)

Miljobyggprogram SYD har tagits fram genom ett samarbete mellan Malmo
stad, Lunds kommun och Lunds universitet (http://web.lund.se/program, 2013-
04-12) géller vid kopeavtal och markanvisningar mm. | programmet foreslas
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olika konkreta atgarder for ett hallbart byggande. Dessa atgarder delas in i tre
olika miljoklasser. Byggherren kan sjélv valja klass, men for att bygga pa
kommunal mark kravs att minst klass C, den basta, uppfylls. Samtliga klasser i
programmet innebar hardare krav an Boverkets Byggregler, BBR.

Malmés arbete med hallbar stadsutveckling ar for ovrigt sa omfattande att
det utgdr underlag for en egen avhandling.
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3 Styrmedel i teori och praktik

Land skal meep laghum byggias.
(Landskapslag, stadfast av kung Birger Magnusson ar 1296)

De medel, som anvands for att styra samhallsutveckling, andras standigt som
svar pa nya varderingar och nya malprioriteringar i samhallet. Styrfragor och
styrmedel maste darfor analyseras och diskuteras i sitt konkreta sammanhang.
Analysen ska klargéra vad som ska styras, vilket det eller de yttersta malen
med styrningen dr, vem som styr och varfér man styr, vilka hansyn som
behdver tas nar atgarder ska vidtas, samt hur styrmedlen kan och bor se ut. Det
hér kapitlet diskuterar planeringens styrmedel och &r bakgrund till kommande
kapitel.
Planeringsteoretikern José Luis Ramirez uttrycker sin syn pa mal och

medel i planeringen sa har:

Samhallsplanering &r ett sammansatt handlande vars uppgift ar att reflektera

over hur vi ska forverkliga vara gemensamma syften i konkreta goranden. Pa det

sattet omfattar ocksa samhéllsplanering, liksom all planering, en analys av mal

och medel. I planeringens verksamhet ingar forst de mal vi vill nd och att vélja

de lampligaste medlen for att nd dem (Ramirez 1995, s 367).

Lagstiftning &r ett satt att forsoka styra samhallsutvecklingen och
reformarbete i samverkan en annan metod. | goda fall kompletterar de
varandra. Men det ligger ocksa en spanning mellan dessa bada som uttrycker
statsmaktens syn pa sitt forhallande till medborgarna. Fragestallningen ar
klassisk — filosofen Spinoza tog redan pa 1600-talet stallning for reformarbete
framfor lagstiftning genom att i skrift formulera att den om vill styra allt med
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lagens hjalp kommer att skapa ett lagbrytande samhalle i stéllet for att
reformera det.

Idag pagar reformarbete lokalt i manga kommuner, som en del i sokandet
efter lokala lésningar. Utveckling pagar av en ny planerarpraxis, dar
kommunerna lar av varandras erfarenheter.

3.1 Definitioner av styrmedel

En definition av styrmedel har foreslagits av rattssociologen Karsten Astrom:
Atgérder den styrande har makt att anvinda — férebyggande eller korrigerande —
i syfte att paverka beteenden i en viss av den styrande dnskad riktning (Astrém

1982 5.28).
De skillnader som kannetecknar olika samhallssystem handlar bland annat

om valet av styrsystem och deras effektivitet. Styrmedel kan i princip utgoras
av vilka atgarder som helst. | demokratier arbetar man generellt inom de ramar
och lagar som beslutats i en demokratisk process. De medel eller instrument
som dar anvands i legitim maktutévning uttrycker i princip bade de styrdas och
de styrandes vilja.

En vanlig typ av styrmedel gar under beteckningen policy — ett aktuellt
exempel &r miljopolicy. Inom statsvetenskapen anvinds begreppet ’public
policy’, pa svenska ’offentlig policy’. En policy &r enligt statsvetaren Lennart
Lundquist att:

en offentlig policy innehéller dels en malsattning, dels en bestamning av de
sarskilda resurser och styrmedel samt den organisation som behdvs for att uppna
malen (Lundquist, 1996, s. 15).
En kommuns miljopolicy skulle alltsd med Lundquists definition innehalla
bade mal, organisation och styrmedel, ett krav som sallan uppfylls.

Det finns manga sétt att beskriva och indela styrmedel, bl.a.

a. administrativa, ekonomiska och juridiska styrmedel, som ar det traditionella
indelningssattet

b. ”predikningar, morétter och piskor” kan anvéndas for att specifikt beskriva
den fysiska planeringens styrmedel: information och planer, bidrag samt

avgifter och bestammelser.
c. en gradering av styrmedlen fran paverkande till tvingande styrmedel. Den

hollandske planekologen och forskaren Sybrand Tjallingii tar upp en indelning
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i en 6-gradig skala, som innefattar ovanstaende tva klassificeringar, och bygger
pa van Manens teorier (Tjallingii 1995):

1. Paverkande - information, social paverkan

2. Stodjande - fysiska resurser och mgjligheter
3. Uppmuntrande - subsidier, ekonomiska incitament
4. Avskrackande - avgifter och straff

5. Begransande - fysiska restriktioner

6. Tvingande - lagar, férordningar.

Denna tredje indelning har valts till utgangspunkt for analys och diskussion i
kap 6. Aven om den inte dr sérskiljande s& blir denna indelning mer adekvat
och nyanserad an de tva andra indelningarna for den fysiska planeringen med
bl.a. den begrénsande faktor som dversiktsplanen &r i Sverige.

Valfardstatens miljonprogram hade starka styrmedel

Ett exempel pa styrmedel inom stadsutbyggnaden ar det stora s.k.
miljonprogrammet for bostadsbyggandet fran 1960-talets till 1970-talets mitt
(Hall 1999). Malet var bade manga sunda och sékra bostader samt manga
arbetstillfallen. Déar anvéndes ett flertal stddjande och uppmuntrande
styrmedel. Dit horde kraftigt subventionerade statliga 1an, som administrerades
via lansbostadsnamnder som delade ut lagenhetskvoter till kommunerna. Den
kommunala planeringen drogs in i genomférandet av programmet genom att
staten gav kommunerna Okat ansvar for bostadsplaneringen, statligt stod for
markforvarv, forkopsratt vid forsaljning av privata fastigheter och ansvar som
kontrollant av de statliga bostadslanen. Kommunernas administration vaxte i
takt med att nya laneregler tillkom. Lanen kopplades till bygglov med krav att
bostadsproduktionen skulle uppfylla normer for hélsa, sékerhet och funktion.
Normerna for utemiljon blev styrande i planfragor. For miljonprogrammet
fanns bade malen, styrmedlen och organisationen i en komplett statlig policy,
vilket jag fick erfara under mitt forsta decennium som planerare.

3.2 Styrmedlen forandras med samhaéllsutvecklingen

Miljonprogrammet fungerade under en period av brett samforstand kring
valfardssamhallets mal och medel genom ett samarbete med naringslivets
parter. Kommunerna upplevde dock att friheten var begrdnsad. Under 1980-
talet véxte reaktionerna fran manga kommuner mot fortsatt statlig styrning av
bl.a. stadsplanering. De hinder som fanns i lagstiftning och laneregler
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uppmarksammades och forsok inleddes med s.k. frikommuner. Det davarande
planverket fick i uppdrag att granska idéer och forslag till reformer fran de
kommuner som anmaélt intresse for att modernisera planeringens och
byggandets regelsystem — och gav mig uppdraget att genomféra projektet.
Bedomningen av forslagen redovisades i rapporten Frikommunforsoket
(Statens Planverk 1987). Dar foreslogs dock inte nagra nya andringar, som inte
redan var forankrade i den nya plan- och bygglag, PBL, som skulle trada i kraft
1 juli 1987. Flera av kommunernas forslag ville begransa statens krav pa halsa
och sékerhet, men planverket bedémde dessa &ndringsforslag som icke
forhandlingsbara med hénsyn till risker for hélsa och sékerhet. Sedan dess har
statens roll fordndrats genom det kommunala planmonopolet. Samtidigt har
naringslivet eller “marknaden” tagit ett storre inflytande pa stadsplaneringen
genom strategiska markforvarv som paverkar planeringen. Staten kravde
tidigare med Miljonprogrammet som styrmedel, att kommunerna skulle ha en
rimlig markberedskap. Statshidrag har aterkommit som ett arbetsmarknads-
politiskt styrmedel i form av ROT-bidrag. ROT &r en akronym for Reparation,
Ombyggnad, Tilloyggnad. Bidrag utgar for skattelattnader och det stalls inte
krav pd miljéhansyn och resursbesparingar.

Med Brundtlandkommissionens rapport Our common future formulerades
ett nytt samhdllsmdl, “hallbart samhdlle”, som krdver inte bara solidaritet
med stat och kommun, utan ocksd ett aktivt deltagande av alla parter i
samhéllet(1987). Samma ar kom de nya planeringslagarna, PBL (lag
1987:10)och  NRL (lag 1987:12), med resurshushallning och
medborgarinflytande som viktigaste tillskott till planlagstiftningen.

Sambandet mellan ekonomisk och politisk utveckling samt dominerande
vardeperspektiv sedan industrialiseringens borjan har askadliggjorts av Jansen
(1989) i matris 2. Jansens matris visar att komplexiteten i forhallandet mellan
olika aktorer i samhdllet ©kat under modern tid. Tidigare perioders
samhallsmal och de styrmedel som utvecklats med dessa speglas i det standigt
pagaende lagstiftningsarbetet. Lagar och normer formuleras av staten i gensvar
till varderingar och krav bade fran olika inhemska grupper och fran en
internationell process av det slag Agenda 21 utgor.

De styrmedel som kravs for det aktuella Samhéllsmalet, “hallbarhet”,
handlar enligt Jansen — och Agenda 21 — bl.a. om att 6ka lokala myndigheters
och medborgares direkta deltagande i att utveckla det hallbara samhallet. Det
ar enligt Jansen viktigt att papeka att deltagande i sig inte ar tillrackligt, utan
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att det for att ge de 6nskade resultaten maste kombineras med vad som bast kan
kallas ansvar (Jansen 1989).

samhéllsmal forharskande varden
tekniskt fornuft legitimitet solidaritet  deltagande
Okad produktion X
demokrati X X
valfardssamhalle X
hallbart samhalle X X

Matris 2 Samband utveckling och vardeperspektiv (Jansen 1989)

3.3 Ansvarsdelegering — det nya statliga styrmedlet

Innan 1987 var grunden i svensk lagstiftning att forlagga det mesta ansvaret
hos det offentliga genom att staten gav respektive myndighet ansvar och
mandat att kontrollera miljopaverkande verksamheter.

Med PBL 1987 fick kommunerna ett tolkningsforetrdde av allménna
intressen, men kommunerna ska underbygga och redovisa i planhandlingar hur
den hanterar dessa. Samtidigt skarptes reglerna fér anvandning av den fysiska
miljon med PBL. Den kommunala fysiska planeringen idag skulle logiskt
kunna svara med att utveckla styrmedel som passar med miljépolitikens mal.
Manga kommuner arbetar nu med att precisera lokala miljémal, medan
kompletta milj6- och planpolicies med mal, styrmedel, organisation och
genomfdrandeplan preciserade ar ovanligt.

De svenska kommunernas planmonopol innebdr bland annat att de ska
planlagga anvandningen av mark och vatten. Det aligger ocksda kommunerna
att skota distribution av dricksvatten samt hantering av regnvatten/dagvatten
och spillvatten. Tidigare ingick avfalls- och energifragor i de kommunala
angelagenheterna, och en del kommuner har behallit dessa ansvarsomraden.
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Matris 3. Lunds organisation av fysiska samhallsfunktioner och styrande dokument (Grip 1999)
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Komplexiteten i planeringen 6kar

En bild av komplexiteten i en kommuns ataganden och i organisationen for

arbetet med den fysiska miljon ges i matris 3 ovan. Lunds organisation 1997
med ndmnder och forvaltningar med resp. styrande dokument och lagar har déar
tagits som exempel i samband med delstudie D (Grip 1999).
Under senare ar har ansvarsbegreppet statt i centrum for det statliga arbetet
med styrmedel. Vid FN-konferensen i Rio formulerades miljéansvaret bland
annat genom den s.k. Polluter Pays Principle, PPP(UNCED 1992). Denna
princip, att fororenaren maste ta ansvar och betala for miljobebelastningen
hade inte varit sjalvklar i det internationella samarbetet fére Rio-konferensen.
Den tillampas nu t ex i skatter och boter som lett till att miljdanpassade
produktionsmetoder utvecklas runt om i varlden.

Den forsta statliga gruppen med uppgift att utveckla och stédja Agenda 21
inom miljodepartementet var Kretsloppsdelegationen. Den utvecklade
begreppen producentansvar och konsumentansvar. Delegationen tillsattes av
regeringen bl.a. for att ta fram en strategi for kretsloppsanpassade material och
varor.

Delegationens rapport (1997:14) innehdll en vision av Kretslopps-Sverige
dar kunskap och resurshushallning lyftes fram som nagra av hérnstenarna for
”det nya vilstandet”. T rapporten redogérs for mojligheter till mer
miljéanpassad produktion av fyra varugrupper: byggnader, bilar, elektriska och
elektroniska produkter, samt textilier och skor. | Kretsloppsdelegationens
strategi ingick ocksa nya arbetssatt for myndigheterna som en viktig del.

Producentansvar har som begrepp paverkat lagstiftningen bade i PBL, med
byggherreansvar inskrivet, och i MB som definierar producentansvaret.
Byggherreansvaret innebdr att kontroll av hélsa och sékerhet for nya byggnader
vilar pa byggherren. Tidigare lag ansvaret hos inspektorer pa
byggnadsndmnden i kommunerna. Byggnadsndmndens ansvar ar nu att vid
byggsamrad kontrollera kontrollplanen, den handling som visar hur kraven i
PBL kap. 3 tillgodoses. Kontrollplan reglerar byggherrens ansvar for
egenskaper och funktion i byggnader i samband med bygglov (lag 1994:852).

3.4 Med planmonopolet valjer kommunen att
utveckla styrmedel

Vilka ar da kommunernas faktiska méjligheter att ta fram och anvanda egna
styrmedel? Det kommunala planarbetet for en hallbar utveckling ska formellt
finna stod i PBL:s portalparagraf sedan 1987. PBL:s portalparagraf sager “att
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syftet med lagen é&r, att med beaktande av den enskilda manniskans frihet,
fraimja en samhéllsutveckling med jamlika och goda sociala levnads-
forhallanden och en god och langsiktigt hallbar livsmiljo for manniskorna i
dagens samhélle och fér kommande generationer” (lag 1987:10 18). Den
paragrafen kan tolkas sd att den enskildes frihet satts fore kommande
generationers behov, vilket ar en grundlaggande politisk fraga. Den talar ocksa
endast om ménniskors livsmiljé, och inte om djurs och véxters miljo. Agenda
21:s och senare MB:s nyckelbegrepp biologisk mangfald har alltsa &nnu inte
arbetats in i PBL:s portalparagraf. De Gvriga paragraferna i denna lag &r inte sa
klart formulerade att de ger kommunerna mdjlighet att juridiskt driva att
anvandning av mark och vatten ska ske utifran resurshushallning och
kretsloppsanpassning. Lagen tydliggor i forsta hand att det ar olika intressen
som ska avvagas.

Oversiktsplanen

I PBL (lag 1987:10) ersattes flera aldre Oversiktliga planformer (t.ex.
kommunplan, markdispositionsplan) med 6versiktsplanen. Den definieras som
en kommuntackande plan som ska redovisa grunddragen i den avsedda
anvandningen av mark- och vattenomraden och den framtida bebyggelse-
utvecklingen, och ér, till skillnad fran detaljplan och omradesbestammelser,
inte juridiskt bindande — men det ar obligatoriskt att ha en 6versiktsplan.

PBL kopplades nara till NRL. Den senare ingar nu som tredje kapitlet i
MB. Bade NRL och PBL tog tydligt upp hushallning med naturresurser vid
planering och anvandning av mark och vatten. Den forsta generationen av
Oversiktsplaner enligt PBL 1987, som skulle vara fardig 1991, kom dock att
innehalla mer av inventeringar av naturresurser (paverkande) an forslag pa hur
man planerar (begransande) eller reglerar (tvingande) for ett resurssnalt
samhélle.

Detaljplanen

Detaljplanen, tidigare stadsplanen, &r det dokument som anger kommunens
syfte med planen, och rattsligt l1agger fast granser mellan allmén plats och
kvartersmark, och kommunens krav pa storlek och utformning. 1 en
planbeskrivning ska goras tydligt kommunens stallningstagande nér det géller
planens miljopaverkan som en del av planens konsekvenser.

Véagen fram till en slutlig detaljplan som vunnit laga kraft har utvecklats
med tiden. Planeringsprocessens formella hantering stadgades noga i PBL kap.
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5 efter en lang utredningsperiod. Under slutet av 1960-talet kom kritik av den
davarande planeringen och det uppifranstyrda Miljonprogrammet. Byalag och
andra aktionsgrupper stillde krav pa medinflytande. PBL utformades sa
smaningom i lag 1987:10 med krav pa medinflytande i form av krav pa
planprogram och tidiga samrdd om dessa, och regler for hur samrad och
utstallning av planer ska ga till. Kommunikativ planering bygger pa ett utbyte
av information mellan alla intressenter, ett samarbete som inverkar fordelaktigt
pa de flesta typer av projekt, under forutsattning att alla intressenters asikter
och tankar far komma fram. Detta géller inte bara mal och medel utan ocksa
séttet att arbeta for att gynna en gemensam l&randeprocess och samsyn som
gynnar politisk, social och intellektuell styrka (Khakee och Barbanente 2003).

| praktiken varierar planprocessen bade fran plan till plan och fran kommun
till kommun. Vilka krav som far stéllas pa innehallet i en detaljplan ar reglerat i
PBL. Samrad och utstallning som del av den demokratiska processen ar ocksa
krav i PBL. Detaljplanen &r juridiskt en émsesidig 6verenskommelse bunden
till fastigheten, dar olika parters rattigheter och skyldigheter &r klargjorda med
det allmdnnas intressen invdgda. Det starkast styrande instrumentet for
miljohansyn som PBL ger idag ar kravet pa miljokonsekvensbeskrivning,
MKB, vilket inférdes i PBL 1996 och fortydligades senare.

47



48



4 Forestaliningar om planeringsteorier for
hallbarhet

Min utbildning pd 1960-talet berdrde inte planeringsteorier. Den egna
planeringsvardagen under 40 ar bestod av “muddling through” inom det
utrymme som den foranderliga planlagen ger. Eftersom jag vid studiernas
borjan hade som mal att sammanstilla praktiska erfarenheter av olika
styrmedel for det nya Hallbarhetsmalet, har jag senare sokt efter teorier,
relevanta for min fragestallning. Texten nedan ar en borjan i detta sokande:

Planering behdver teorier bade for, procedural, och teorier om, substantiell,
planering (Faludi 1973). Mina fragor och studier berdr i forsta hand processen/
det procedurala. Planeringsdebatten har enligt Allmendiger (2002) varit oerhort
aktiv sen 1980-talet. Han diskuterar svarigheter med olika indelningar, men tar
inte upp fragan om sarskild planeringsteori for hallbarhet.

En forskare som fatt allt storre betydelse for samhallsvetenskaplig forskning
om hallbar utveckling ar Elinor Ostrom. Hon tilldelades Sveriges Riksbanks
pris 2009 i ekonomisk vetenskap till Alfred Nobels minne. Hennes tidiga
banbrytande  forskning finns sammanfattad i Allmanningen som
samhallsinstitution (Ostrom 1990). Hon sag att det trots teoretiska forutsagelser
om det omdjliga med interna l6sningar faktiskt finns en méngd sjalvreglerande
och stabila institutionella ordningar for skotsel och nyttjande av gemensamma
resurspooler (common-pool resources, CPR). Ostrom fortsatte att bearbeta
allmanningsproblemet, bade genom omfattande empiri och genom teorier om
hur internt skapade ordningar for gemensamt resursutnyttjande pa olika nivaer
kan fas att fungera pé ett hallbart och uthalligt sétt. Forskningen har, sager
Ostrom, under de senaste 20 aren identifierat fem centrala krav pa hallbara
ordningar for olika slags allmanningar. De maste:
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o Gettillforlitlig och relevant information

¢ Kunna behandla och 16sa konflikter

o Starka atlydnaden av lagar och regler

o Ge en effektiv infrastruktur for resursens brukande

e Uppmuntra anpassning och forandring

Detta sammanfattar hon i en artikel (Ostrom 2008) till 20-arsminnet av Brundt-
landkommissionen 1987.

Enligt Malbert (2004 s. 73) kraver omstallningsprocesser for hallbar stads-
utveckling synliggérande av forgivettagna uppfattningar, 6kad dialog och
larande, mojligheter att hantera osakerheter samt dven stod for beslutsfattande
under kvarstaende osakerhet. Det behdvs nya former av institutionell kapacitet.
(Malbert et al 2004).

Lena Petersson Forsberg gor i sin avhandling (2012) en konkret
sammanstallning av det stora utbudet av planeringsteorier som hon baserar
bl.a. pa Wheeler, Alimendiger och Emmelin.

Enligt Wheeler (2004, s. 50) behovs det fler &n en planeringsteori for att
genomféra planering for hallbarhet. Genom att ta fasta pa delar ur olika
planeringsteorier och sedan kombinera dem och tillampa dem vid olika
tidpunkter kan en langsiktig och effektiv planering uppnas. Att planera for en
hallbar utveckling kraver enligt Wheeler (2004, s. 41) ett aktivt deltagande pa
alla nivaer. Politiker, experter och medborgare maste engageras i den direkta
probleml6sningen. Att na en hallbar utveckling fordrar stora foérandringar i
relation till vad som hitintills astadkommits, och det kan bara astadkommas
genom en bred uppslutning och ett stort engagemang.

Wheeler (2004, s. 34) har formulerat fem villkor som visar pa hur planering
for hallbarhet skiljer sig fran den traditionella. En hallbar planering kan uppnas
genom:

e ett langsiktigt narmande till olika beslut

e den holistiska installningen som tillater integrering av olika discipliner,
intressen och ett analytiska angreppssatt

o ett ifrdgasattande av de traditionella tillvaxtmodellerna och istéllet en
acceptans av att det finns granser

o fokus pa lokala forutsattningar med socialt, ekologiskt och kulturellt
perspektiv

e ett aktivt deltagande i flera av samhéllets problemomraden.
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Det finns ocksd kritik mot floden av teorier som bl.a. sager att
”planeringens teori inte séllan dr esoterisk och onddigt abstrakt beskriven
(Emmelin et al, 2005, s.132), och ™att planeringens fragmenterade och
blandade teorier i bésta fall kan anses som dunkla och i sdmsta fall som
irrelevanta”.(Allmendinger, 2002, s. 96).

4.1 Modeller: aktorstriangel och krafthdrning

De tva teoretiska modeller, aktorstriangeln och makthorningen, som har
anvands for att forstd och diskutera olika krafter i den faktiska fysiska
planerings- och beslutsprocessen, har utvecklats av Hans Fog et al (1989).
Modellerna tar sin utgangspunkt i att se planering och beslutsfattande om
forandrad markanvéndning som en process, i vilken det ar av avgdrande
betydelse att foretradare for skilda intressen ges insyn och bereds mojlighet att
paverka beredning och beslutsfattande.

Regelansvariga Professionalism  Politik
Berdrda Byggherrar Juridik Ekonomi
Figur 1. Aktdrstriangeln Figur 2. Krafthdrningen

Modellerna har valts for att de askadliggor intressekonflikter och
kompetensbehov, men ocksd maktfaktorer, vilka alla &r allmangiltiga
planeringsfaktorer aven sedan hallbar utveckling ar ett samhallsmal.

Aktorstriangeln anger planeringsprocessens tre kategorier av aktorer, som

jag tolkar sé har:
- Regelansvariga, som har & kommunens politiker och tjansteman

- Byggherrar/initiativtagare/exploatorer, som ar de som véacker en planfraga
eller soker ett bygglov
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— Berorda, som ar de som ska utséttas for den fordndring som planen eller
bygglovet innebér .
Krafthérningen anger vilka krafter/resurser som aktdrerna kan utnyttja som

jag tolkar sa har:
— Professionalism, kunskap om och i det aktuella arendet

- Politik, arendet bedémt med politisk grundsyn
- Juridik, &rendet bedémt med juridisk kunskap
— Ekonomi, drendet bedomt med ekonomiska forutséttningar

4.2 Reflexioner 6ver valda modeller

Med PBL 1987 blev kommunerna regelansvariga genom krav pa
byggnadsnamnd och tjanstemén att ta ansvar for den fysiska planeringen.
Dérmed okade de kommunala politikernas makt. De blev plétsligt ensamma
regelansvariga fran att tidigare varit understéallda staten via lansstyrelserna.
Bade regelansvariga, byggherrar och berorda alades ocksa ett nytt synsatt
genom portalparagrafen som hade samma mal som Agenda 21: Hallbar
utveckling genom héansyn till de ekologiska, sociala och ekonomiska
dimensionerna. Med detta mal kom en ny spanning i krafthdrningen med nya
krav pa politik, professionalism, ekonomi och juridik. Agenda 21 lyfte fram
kunskap och utbildning som det primadra styrmedlet. Det starker kraften
“professionalism”. Det politiska mélet dr inte alltid entydigt, varfor kraften
varierar. Med Okad kunskap Okar individens bendgenhet att agera, antalet
berdrda blir fler.

Fog et al har ocksa visat pd en tredje modell “konkretiseringskonen”, som
illustrerar planeringsprocessen. Processen ar stegvis och olika beslut maste
fattas i en viss ordning, vilken bestams av fysiska forutsattningar och
tillganglig teknik. Konens tratt visar den minskande handlingsfrihet som féljer
av successiva beslut. Redan fattade beslut pa detaljniva minskar utrymmet for
avvagningar mellan mer generella intressekonflikter (Fog et al 1989). Denna
tredje modell behdver enligt min uppfattning ocksé bearbetas sedan hallbar
utveckling blivit det 6verordnande Malet. Trattens form bor rimligen paverkas
direkt nar miljokraven identifierats.
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5 Empiri och metoder

5.1 Det empiriska materialet

Efter att ha insett betydelsen och mdjligheten i Agenda 21-uppmaningen for
den fysiska planeringens praktik bérjade jag som planeringsforskare med
universitetsstudier pa fritid och kunde kombinera yrkeslivet med
utvecklingsprojekt. Jag har valt ut sex olika projekt gjorda 1994-2002, som jag
i denna avhandling kallar delstudier A-F och redogor for i kap. 6. De utgor
empirin tillsammans med en sjunde studie, G fran 2009. De har alla fokus pa
styrmedel for ett hallbart samhalle. Jag har utvecklat och deltagit i alla
projekten.

Syfte, fragestallningar och metod har varierat mellan projekten/studierna,
vilket framgar i kursiv stil i kapitel 6.1-6.7. Delstudierna A, B, C, F ar
utvecklingsarbeten. Delstudierna D och E ar fran borjan med syfte och metod
planerade som forskningsrapporter. Delstudie G &r en intervjustudie. De &r alla
kvalitativa studier. Delstudie D, som ar avhandlingens huvudstudie, ar ocksa
med sina vetenskapligt genomforda intervjufragor en kvantitativ undersokning.

Delstudierna bygger sinsemellan pa varandra genom kunskap fran
foregdende studie som gett nya fragor till foljande studie, ett kumulativt
arbetssatt. Min uppfattning, grundad pé livserfarenhet, ar att forskning om
kommunal fysisk planering och hallbarhet ar komplext och mangdisciplinért
och kréver egen erfarenhet for att forstd vad som ar utvecklingsbart och forsk-
ningsbart. Det ar alltsd genom att soka pa egen hand efter fragestéllningar,
metoder och teoretiska modeller som jag forsokt urskilja och diskutera
problemen och resultaten.
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. Delstudiens titel, typ

Mal-

Resultat

Initiativtagare/Bestallare | grupp Publicerat som

A Erfarenheter fran Eritrea, Medborgare | Omsesidigt kunskapséverférande
1993-2003 , Stort antal plandokument
Planprojekt pa 6versiktlig och staten, Bidrag till nationell miljéplan:
detaljplaneniva — pé eget férslag | kommunfor- | Environmental Management Plan,
inbjuden att deltaga i planarbete | valtningar, Eritrea

Nationell miljéplan- ombedd av Gav uppslag till studie D.

eritreanska staten att deltaga Beskrivs i kap. 6.1

B ”Lund efter Rio”, Medborgare | Hojde kunskap och viss medvetenhet

Agenda 21-projekt 1993-94, Agenda 21- | i stadsdelen Ostra Torn.

samarbete med ett stadsdelsteam | ansvariga Akademisk uppsats: se bil 1.

Egna projektet sttt av politiker i | politiker och | Beskrivs i kap. 6.2

Lunds miljodelegation tjanstemén

C ”Sunda Planen” Lunds och Blev ej som avsett grund till
Idédokument 1996 andra kommunal planpolicy, men ett tryckt
Byggnadsnamnden och kommuners | dokument som inspirerade egen och
Stadsbyggnadskontoret i Lund. politiker och | andra kommuner. Gav uppslag till

tj&nsteman studie D. Beskrivs i kap. 6.3 o bil. 2

D Huvudstudie Kommunala | Sammanstélining av Ag21:s paverkan
”Kan kommunen kontrollera och statliga | pa intervjuade kommuners planering.
kretsloppen? ” politiker och | Forslag till miljéinriktat planarbete.
Forskningsprojekt 1997-98 tjansteman, Forskningsrapport 1999:1, LU

Med eget forskningsanslag fran forskare Beskrivs i kap. 6.4, svar i bilaga 3.
BFR och Lunds kommun Gav uppslag till delstudie E

E ”Den som tar skall ge igen” Kommunala | Vidgad kunskap om balansering i
Forskningsprojekt 1998 for och statliga | teori och praktik.

tvérvetenskapligt team politiker och | Forskningsrapport 1999:2, Réttssoci-
Eget initiativ till ansokan om tjinstemén. | ologiska inst., LU. Beskrivs i kap.
anslag fran Naturvéardsverket Forskare 6.5. Gav uppslag till studie F

F ”Balanseringsprincipen Kommunala | Helsingborg har delvis anvéant BP.
tillimpad i fysisk planering” och statliga | Malmg har fokuserat pa
Utvecklingsprojekt, 2003. politiker och | Gronytefaktorn. Lund har KF-beslut
i samarbete med och p& uppdrag | tjansteman, | men bara tillampat BP i 5 planer.

av stadsbyggnadskontoren i forskare Rapporten tillganglig pd www.lund.se
Helsingborg, Lund och Malmd Beskrivs i kap. 6.6

G Uppfdljning av studie D o F | Politiker, Pekar pa utveckling av praktikens
Planerarsamtal tjanstemdn, | dokument och mer lokala Idsningar .
Egna intervjuer2009 forskare Endast publicerad i kap. 6.7

Matris 4. Delstudiernas typ, initiativtagare, bestallare, malgrupp, resultat och publicering
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En oversikt av studiernas initiativtagare, malgrupp, resultat och publice-
ringsstalle finns ovan i matris 4. Da de olika delstudierna har utvecklats med
olika metoder redovisas respektive metod i kap. 6.1-6.7 , och sammanfattas
kort nedan:

Delstudie A, Eritrea, var inte ursprungligen férberedd som en delstudie i en
avhandling. Min avsikt var att studera mojligheter for kretsloppsanpassning
inom statlig planering i en stat dar varken konstitution eller plan- och bygglag
fanns utarbetad. Har forelag till synes inga intressekonflikter och ingen ifraga-
séttande opposition varken i arbetet for fysiska planer eller i framtagandet av
en nationell miljéplan. Det fanns heller inga givna arbetsmetoder varfor krets-
loppsanpassning var l&tt att anvdnda som grund och “on-the-job-studying”/
aktiv egen medverkan som metod.

Delstudie B baseras pa deltagande utvecklingsarbete med civilsamhallet.
Aktionsgruppens arbetsmetoder gick helt i linje med rekommendationer i
Agenda 21. Min huvudfraga var mojliga fysiska forandringar inom
bostadsomraden. Fanns har samma 6ppenhet for kretsloppsanpassning som i
Eritrea? De flesta initiativen togs av andra medlemmar av arbetsgruppen med
fokus pa utbildning. Samarbetet Gppnade mina 6gon for vikten av andra
dimensioner an de jag hittills trott skulle récka for att implementera Agenda 21,
och da framst betydelsen av kunskap fore handling.

Delstudie C handlar om ett praktiskt larande i form av att utveckla konkreta
mal och styrmedel for kommunalt planarbete i Lund med Agenda 21:s mal,
ocksa en typ av aktionsforskning. Fanns ocksa har samma 6ppenhet for krets-
loppsanpassning som i Eritrea? Samarbetet med planchefen och olika kommu-
nala instanser utvecklade min forstaelse for den kommunala organisationens
betydelse, liksom for granserna for det kommunala handlandet gentemot stat
och lagstiftning.

Delstudie D, ar till skillnad fran utvecklingsarbetet i ovanstaende studier,
upplagd som en renodlad observerande undersokning med fragestéllningar.
Metoden, telefonintervjuer med en tiondel av landets kommuner samt
frageformular till alla Skanekommuner, diskuterades med och godkéndes av en
styrgrupp  for  projektet. Studien bekraftar studie B:s fokus pa
kunskapsprocessens betydelse. Den gav ocksa insikt om bredden av befintliga
styrmedel och om deras méjligheter och hinder.

55



Delstudie E &r ett akademiskt lagarbete, dér den tyska balanseringsmetoden
som styrmedel i planeringen diskuterades vetenskapligt, samt prévades och
utvarderades i praktiken. Balansering kraver bade kunskap, organisation och
juridik samt svarade véal mot de behov av nya styrmedel som uttryckts i studie
D:s intervjusvar, se bilaga 3. Ett aktuellt plandrende anvandes som
studieobjekt, och olika alternativa appliceringar av modellen genomfordes. |
denna del var delstudien aktionsforskning, som mdjliggjorde identifiering av
viktiga dimensioner i fragestallningen. Min bedémning &r att den, med
arbetsgruppens sammanséttning, gav optimalt utbyte av slutsatser.

Delstudie F ar ett kommunalt utredningsarbete mellan tre skanska kommuner.
Sasom representant for Lund fick jag mojlighet att konkret observera, bedéma
och utveckla betydelsen av Balanseringsprincipen bredare och mer praktiskt &n
i studie E. Det var ett satt att vidareutveckla egna yrkeskunskaper, understka
vad man faktiskt gor och se vad som kan foérbattras av planeringsmetoder.

Den senaste delstudien, G, &r gjord under 2009, och bestod av intervjuer i 5
vastskanska kommuner. | den provades mina slutsatser fran de tidigare
delstudierna, med sarskild betoning pa hur laget kan ha forandrats under tiden
fran 1992 ars Agenda 21. Resultatet gav kvalitativt intressanta data. Studien far
nérmast betraktas som en lokal inblick i dagens planerarvillkor, som endast
resonemangsvis kan utstrackas till att indikera l&get i landet som helhet.

5.2 Metodfragor

Avhandlingen ar genomford och presenterad pa féljande satt: De sju delstudi-
erna sammanfattas i kronologisk ordning som sju avsnitt i kap. 6. Delstudierna
ar olika i fragestallningar och genomférandemetoder och har som gemensam
namnare ett sokande efter styrmedel. | de olika avsnitten identifieras och ana-
lyseras planeringens styrmedel i sju kategorier. Tjallingiis sex kategorier fran
kap. 3.1 har i modifierad form anvénts som grund. Modifieringen ar dels att
béade vilja och konkurrens &r tillagda som starka paverkande styrmedel, som
foljd av erfarenheter t.ex. fran delstudie D, och dels att de tvingande styrmed-
len delats upp i kommunala och statliga styrmedel som foljd av det kommunala
sjélvstyret/planmonopolet:
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De sju styrmedelskategorierna

1. paverkande vilja, kunskap, konkurrens
2. stddjande organisation, arbetssatt

3. uppmuntrande bidrag och utmérkelser

4. avskrackande avgifter och skatter

5. begrénsande Oversiktsplan

6. tvingande-kommunalt detaljplaner, avtal

7. tvingande-statligt lagar och byggregler

Sjalva avhandlingen ar en retrospektiv studie och &r en blandning av till-
lampad forskning och utvecklingsarbete. Jag har inte fran borjan vetat vilka
resultat som &r tdnkbara. Avhandlingen har en kvalitativ ansats, som fokuserar
pa att tolka och forsta mjukdata, det vill sdga intervjuer och analys av text. Den
kvantitativa forskningen karaktériseras av harddata, det vill séga métbar och
statistisk information, vilket inte &r relevant hdr. Undantag &r de kvantitativa
avvégningar i en skala 1-10 som anvands i delstudie D.

De 3 delstudier, A-C, gjorde jag innan jag kunde formulera ett forsk-
ningsprojekt med en strukturerad intervjuundersdkning, D, som ledde vidare
till ytterligare studier och prévande mot modeller. Denna metod, som jag an-
vande intuitivt, anvands ofta i praktiskt utrednings- och forskningsarbete och
kallas for abduktion. Den &r en kombination av tva vetenskapliga metoder
deduktion och induktion. Med deduktion utgar man fran en teori eller en mo-
dell, formulerar hypoteser som testas mot verkligheten via observationer. Med
induktion gar man at det motsatta hallet fran observationer i verkligheten till
generalisering inom en teoretisk referensram.

Delstudierna ar till stor del aktioner och projekt, som syftade till att
utveckla styrmedel for planering for det hallbara samhéllet. De hade som
utgangspunkt i praktikerns fragor, da forutsattningarna for planpraktiken hade
andrats med Agenda 21. Jag har anvant min planerarerfarenhet och genomfért
studierna utan att forsoka distansera mig fran den pagaende verksamheten. Jag
ville veta om det gick att utveckla planeringsmetoder i for den praktiska
kommunala vardagen och, om s var mgjligt, kunna dela med mig av
erfarenheter till andra. Delstudierna B, C och F berdrde direkt den egna
kommunen, som finansierade utvecklingsarbetena. | kap. 6 kommenterar jag
mottagandet och resultaten av respektive studie.
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Efterdt har jag konstaterat att min egen metod har likheter med
aktionsforskning, som &r ett satt att fA kunskap om den egna praktik och
darigenom forutsattningar for att forandra densamma. Aktionsforskning inne-
fattar enligt Ronnerman (2004) en relation mellan tdnkandet om och handlan-
det i praktiken. Centrala moment i aktionsforskningsarbetet ar att som praktiker
stalla fragor till praktiken, iscensétta en aktion, folja processen systematiskt
samt reflektera 6ver vad som sker. Processen avslutas med nagon form av
dokumentation. Den kunskap om den egna praktiken, som man pa sa satt far,
utgor grund for ett fortsatt utvecklings- och forbattringsarbete. Fordelarna med
aktionsforskning &r att den syftar till att omsétta forskningsresultat till praktisk
verksamhet. Nackdelar allmént med aktionsforskning kan t.ex. vara att den
praktiska inriktningen begrénsar till vad som é&r praktiskt genomférbart
(ibid.2004). Denna begransande faktor har funnits i alla studierna.

5.3 Reflexioner 6ver vald metod

Sex av de sju delstudierna ar genomforda innan tanken pa en sammanstall-
ning i en avhandling foddes och innan nagon omfattande forskning om plane-
ring for det hallbara samhéllet var tillganglig. Drivkraften da var: Hur gér man
som kommunal planerare for att arbeta mot hallbar utveckling. Huvudstudien,
D, fokuserar pa hur Agenda 21-uppdraget paverkat kommunernas planer och
vilka metoder och medel de anvande for att anpassa planeringen till uppdraget.
Svaren till de fragorna ledde 6ver till vilka olika typer av styrmedel som finns
— for att senare leda till studier av vilka mojligheter och hinder som dessa
styrmedel har. Sa langt var mitt utforskande ganska enkelt och roligt, det gav
tydliga svar. Det inspirerade till ytterligare delstudier.

Den framtidsoptimistiska vag som bar mig uteslét da intressekonflikter och
andra synsétt i samhallet och fokuserade pa l6sningar till forbattringar, som da
var mitt mal.

Den positiva tidsandan &r den faktor som kan ha paverkat resultaten mest.

Reliabiliteten begransas av att studien inte kan gdras om.

58



6 Delstudierna och deras resultat

Kronologin for delstudierna ar

A. Erfarenheter fran Eritrea, 1994-2004

B. Lund efter Rio, 1994-95

C. Sunda Planen, 1996

D. Kan kommunen kontrollera kretsloppen?, 1997-98

E. Den som tar ska ge igen, 1998

F. Balanseringsprincipen, tillampad i fysisk samhéllsplanering, 2002
G. Planerarsamtal, 2009

De tre forsta arbetena A, B och C &r inledande, utforskande studier. Dessa
ledde till anslagsansdkningar for att genomféra studierna D och E.
Projektstudien F &r en utveckling av studie E for den kommunala praktiken,
och studie G &r en enkel uppféljning av studie D, E och F. Slutsatser i
respektive studie finns har, samt syfte och forskningsfragan (i kursiv stil) i
resp. studie.

Metoderna for att nirma mig inom fragan “om styrmedlen finns” &r
akademiskt okonventionella, utom i den vetenskapligt genomférda studien D.
Det fanns for mig inga givna metoder att utveckla det nya Hallbarhetsmalet, an
att testa mina fragor i den praktiska planeringen.
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6.1 Delstudie A Erfarenheter fran Eritrea
- Resurssnalt planerande

1992 var jag vid ett yrkesmassigt vagskal. En sarskild fraga sysselsatte mig
teoretiskt: hur ser stader ser ut som bygger pa en modern, kretsloppsanpassad,
hantering av vatten och avlopp och hur kommer man dit via planering? Fanns
det ndgon majlighet att fa praktisk erfarenhet?

Den forsta inspirationen till fragestallningen kom juli 1993 genom ett
besok i ett land utan plan- och bygglag, utan utbildade planerare, utan
planeringsrutiner, utan vatten- och avloppssystem - Eritrea.

Staten Eritrea var dd tvd manader gammal, landet urgammalt med
handelsstader langs Roda Havet, ett hdgland med jordbruk, daremellan stora
omraden med boskapsskotande nomadfolk. Huvudstaden Asmara &r praglad av
italiensk byggnadskultur fran 1930-talet.

Jag tankte, att ett land, en tidigare koloni som varit ockuperat i 50 ar, darav i
krig i 30 ar, borde std infor ett gigantiskt behov av ny planering for sina
samhallen. Vatten &r en bristvara enligt vastvarldens livsstil. Traden hade 40 ar
tidigare tackt landet till 30 procent. Under kriget hade de behdvts till ved och
skyttegravar, nu angavs en siffra pa 0,3 % skog i landet. Utmaningen lag i att
inte bygga in icke-kretsloppsanpassad teknik i ett samhalle som langtade efter
det vésterlandskt moderna.

Mina manga ars u-landserfarenhet med fysisk planering gjorde att jag
vagade erbjuda min arbetskraft under sommarsemestrarna 1994-96 till
planministeriet i Asmara. Det jag forst fick erfara var att de fyra tjdnsteméan
som arbetade med planering for hela landet (ca 3 milj. inv.) aldrig fatt
planerarutbildning, men ldrt sig mycket om strategi som ”fighters” under
kampen. Den unga nationen ville bygga stader och gora dem kristaliga. Det
saknades kunskap om planeringsmetoder, nagon fastlagd organisation fanns
inte, och inte heller ndgon planlag. Sjalv fick jag vanda synsatt och fraga hur
man bygger upp hallbara stader utan alla de lagar och den praxis som reglerar
planarbetet i Sverige.

6.1.1 Metod och resultat

Den metod jag anvande var att i ett team diskutera och utveckla den fysiska
planeringen och plandokumenten, delta i arbetet for Eritreas nationella
miljoplan, EMP, en vintermanad 1994-95, finna litteratur om bl.a. stadsodling
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och urinseparerande  toaletter, och forbereda ett projekt om
kretsloppsanpassade skolbyggnader som modell for alla byggnader.

Detta kombinerade “on-the-job-studying” och on-the-job-training” pagick
fram till 2004 parallellt med att jag deltog i andra projekt vid Asmaras
plankontor. Huvudkonceptet som vi valde for stadsutvecklingen var:

— att begransa andel byggnadsyta av tomtytan pa nya tomter for att sakra
mojlighet till odling,

— att klara avloppsfragan och vattenbristen med torrtoaletter,

— att formulera bindande krav pa att vatten for hushall och tradgard ska samlas
fran det egna taket och magasineras pa tomten for att spara vatten och minska
jorderosionen (genomfdrdes 2004 och &r nu ett krav for att fa bygglov)

— att binda ansvaret for gatans trad till narliggande tomt.

EMP togs fram uppifran, diskuterades och férankrades med tusentals
personer i offentliga méten runt om i landet (Eritrean Agency for the
Environment, 1995). Sju ministrar arbetade konkret med planen och med den
demokratiska processen runt den. Planen innehdll ocksa en beskrivning av
nuldget, vilket var ett omfattande arbete for den unga staten nér grunddata hade
saknats. Jag inbjods att delta i skrivandet av ”’human settlements”-kapitlet och
vart tidigare utprovade huvudkoncept véavdes in i planen. De stora
medborgarmétena i Agenda 21:s anda, som vid den tiden var mdjliga, var
uttryck for den demokratiska nyordning, som vi alla trodde pa.

Demokrati var ett helt nytt begrepp da landet hade varit koloniserat och
ockuperat sen 1880-talet. Planarbetet avslutades med en internationell
konferens dar mal, handlingsplaner och medel visades upp. | detta intensiva
arbete for miljoplanen fick jag erfarenhet av hur demokratiskt, effektivt och
resurssnalt planarbete kan genomforas i ett annorlunda planeringssystem - en
nyttig laxa for en svensk planerare. Det fanns inte uttalade revir mellan
politiker och tjansteman, nagon inhemsk planeringsforskning fanns inte.

Nagot svar pd min forsta “littsamt formulerade” fraga om hur
kretsloppsanpassade stéder skulle kunna se ut fick jag inte. Dartill saknades tid
och resurser for en omfattande och vl forankrad studie — men det praktiska
planjobbet gav andra resultat.

Modellerna aktérstriangeln och makthérningen var inte relevanta i denna
studie. Planeringsprocessen och maktstrukturen sag alltfor annorlunda ut.

De resultat som &r relevanta for denna avhandling &r styrkan i viljan och i
insikten hos planerare, borgméastare/lkommuner och ministrar att astadkomma
ett kristaligt samhalle. De enkla paverkande, stodjande, begransande styrmedel
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knutna till planer som vi utvecklade for att mota de lokala behoven i Eritrea
betraktades ocksd som tvingande i brist pa plan- och bygglag. Metoden
stimulerade mig till studie C. Lunds behov av lokala Idsningar var och &r minst
lika akut om man utgar ifran resurshushallning.

Utmaningen att anpassa utbyggd byrdkrati med en stodjande pla-
neringskultur och en utbyggd infrastruktur till ett kretsloppstankande &r oerhort
mycket mer komplicerad har i Sverige &n i ett s.k. u-land. Avancerad teknik
och lagstiftning framstod efter Eritrea-erfarenheterna for mig som hinder for
det nya Samhallsmalet”.

Eritrea hade av brist pd redan utbyggd infrastruktur i staderna kunnat bli
varldens modernaste land, sett ur hallbarhetsperspektivet — kristaligt och
resurssnalt. Utvecklingen kom med tiden att bli annorlunda, miljéfragorna kom
i skymundan for dnnu ett krig. Drommen om “Vilfard” paverkades av
vastvarldens vérderingar till att omfatta bl.a. bilsamhéllet och hégteknologiska
vatten- och avloppsldsningar.

6.1.2 Metoddiskussion

Vid tiden for studien var det fortfarande mgjligt att bedriva forskning i
Eritrea. Dock skulle man da ha lamnat forskningsplan, fa universitetsrektorns
godkannande samt lata universitetet fordela forskningsmedlen. Eftersom jag
varken hade nagon institutionell férankring eller nagra forskningspengar sa var
denna “on-the-job-studying” min enda metod. Den byggde pé egna tidigare u-
landserfarenheter att utveckla planmetodik tillsammans med mer plats-
forankrade men mindre planeringserfarna kolleger.

Att mata validitet och reliabilitet da eller senare hade varit omaijligt.
Studien ar unik och specifik satillvida att den pagick i en miljo dar bade
kretslopps- och kristdnkande var realiteter, och har sitt varde i detta.
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6.2 Delstudie B Ostra Torn efter Rio
- Narsamhallets mojligheter

Samtidigt som jag fick den forsta kontakten med Eritrea, 1993, dppnade sig
mojligheten att i en projektgrupp, samarbeta kring Agenda 21-fragor i
stadsdelen Ostra Torn i Lund. Det géllde att ta vara pa de boendes vilja och
nyvakna intresse for att praktiskt anpassa livet och boendet till
Kretsloppssamhallet. Min egen fraga var: Hur skulle stadsplaneringen och dess
verktyg kunna forandras med det nya Malet, som bl.a. innefattar att globala
problem far lésningar genom deltagande pa lokal niva?

Jag hade inspirerats av kommunens Miljébok, utdelad till alla kommunens
hushall, och fick stod av Miljodelegationen att genomfdra en mindre
undersdkning, som jag kallade ”Lund efter Rio”, sedermera “Ostra Torn efter
Rio”. Min hypotes var att det fanns krafter bland de boende i en stadsdel som
var beredda att arbeta tillsammans och med kommunen for att paskynda
omstéllningen till ett hallbart samhélle. Dessa andra aktorer fann jag forst
bland anstédllda och boende i stadsdelen: en férsamlingskurator, en journalist
och en larare. Samtidigt fanns liknande idéer hos en daghemsforestandare och
en tjanstledig, forskarstuderande larare. Under namnet Riogruppen drog vi
igang aktioner for att hoja miljomedvetenheten och ville astadkomma
forandring underifran — och parallellt studera om detta var méjligt. Vi hade
olika syften att agera i denna sjalvvalda grupp, som snart utokades med andra
boende i stadsdelen.

Per Wickenberg var den forskarstuderande lararen. Hans ambition var att
aktivt stalla sig pa skolans arena och studera vad som sker nar ett nytt
perspektiv, miljoperspektivet, har beslutats pa nationell niva att foras in och
genomfdras lokalt i skolan via skollag och ny laroplan (Wickenberg 1999). Vi
hade alltsa liknande syfte men olika professioner.

6.2.1 Metod och resultat

Min sjalvpatagna del i projektet och min metod var att med de boende och med
fastighetsforvaltare, parkarbetare och andra skétselansvariga diskutera fram
mer miljévanliga metoder for drift och underhall, behov av ny teknik, tankbar
grannsamverkan, men ocksd att fundera over kommunens mojligheter till
styrmedel for befintlig bebyggelse. Det handlade alltsd bade om paverkande
och om stddjande styrmedel.
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Rio-gruppen breddades med ideellt engagerade boende och utvecklades till
en aktionsgrupp i stadsdelen. De tidiga snabba och roliga aktionerna foljdes av
traget bevakande av de lokala miljofragorna. De verkligt stora synliga
fordndringarna, som Rio-gruppen tidigt uppmuntrat till, kom till i skolorna
bade i de kretsloppsanpassade byggnaderna och pa skolgardarna och i den
nyskapande miljéundervisning, som bedrevs dar av larare, som var eldsjalar.
Hit kom studiegrupper fran hela landet. Framsteg och svarigheter rapporterades
i en nystartad stadsdelstidning, skriven av elever med stod av journalisten.

Undersokningen sammanfattades 1 uppsatsen “Lund efter Rio”, 1994, vid
Institutionen for Miljo- och energisystem, LTH. Uppsatsen utgor bilaga 1. Den
skrevs medan projektet pagick och sammanfattades da sa har:

”Projektet har frin borjan tagit ett underifranperspektiv, en hittills ovanlig
kommunal arbetsmetod. Man har hoppats pa och fatt en 6ppen dialog via en
stadsdelstidning och via miljoutbildning till personal i skola, barnstugor och
fastigheter. Genom detta kan de boende, arbetande, fastighetsdgarna, och
kommunen informera och inspirera varandra i Agenda 21:s anda. Genom
moten inom bostadsgrupperna och med stéd av kommunens Miljébok och en
sérskild idékatalog kan handlingsprogram for olika sektorer tas fram. | en
liknade omfattande process i alla stadsdelar far kommunen en bas att
sammanfatta ett program for hallbar utveckling for det 21:a arhundradet.

Eftersom projektet i Lund fortfarande 1994 var i ett tidigt skede kunde inga
klara slutsatser dras nar forsta delen av bilaga 1 skrevs. Nagra allmanna
erfarenheter som rapporterats fran miljoarbete i Ystad borjade dock fa mening i
Ostra Torn:

e Det finns inga generella l6sningar, vi maste soka den lokala kunskapen

o Det handlar om ett nytt sétt att tdnka, vi behdver stryka ett streck 6ver det nationella
regelverket

¢ Det bygger pa intresse, ansvar, initiativ, lust och gladje

e Tadet lugnt, ta ett steg i taget

e Satsa pa utbildning och fortbildning

e Leta upp kommunens nyckelpersoner, ta vara pa eldsjalarna

e Tank grona losningar, forsok gora grona budgetar och grona bokslut

e Malen och rollerna maste vara tydliga (ur bilaga 1)

En del generella tankar och idéer sammanfattade jag i ett senare tillagg till

uppsatsen “Lund efter Rio™:
¢ Resurshushallning som mal i samhéllet fordrar att det finns tillrackligt med

vardegemenskap och social disciplin att bygga pé(inspirerad av citat fran

Hagerstrand, ocksa citerat har i ingressen till kap. 1). Massmedia och skolan maste
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forsta sina stora uppgifter har for att férandra varderingar och livsstilsmonster i
riktning mot Malet.

e Stat och kommun har tidigare tagit pa sig ansvaret att uppfylla de mal som
samhallet da kravde. Medborgarna behéver nu ges majlighet att agera enligt vad
kretsloppssamhéllets generellt uttryckta normer foreskriver. Att utveckla dessa
mojligheter i lagstiftning, teknikldsningar och demokratiska spelregler blir
myndigheternas uppgift.

e Kommunens roll blir for vrigt att genom utbildning, information, och organiserat
erfarenhetsutbyte inspirera och engagera sa& manga individer som mojligt, och att
stddja den gemenskap som kretsloppssamhallet kraver och skapar.

e For att kommunen ska kunna arbeta med Agenda 21 och pd sikt genomféra
Agendans intentioner maste en resursbevarande systemsyn, en vision, genomsyra
hela kommunapparaten. For detta behdvs forstaelse som i sig kraver en hel del
utbildning och praktiska forsok.

e Samhdllet &r idag inte organiserat for det som &r budskapet i Agenda 21-doku-
mentet, att det dr “allas ansvar och ingens revir”.”(ur Bilaga 1)

De resultat férutom ovanstdende sammanfattningar som ar relevanta for

avhandlingen é&r:

- Rioprojektet blev i sina olika delar i skolan och barnstugorna en framgang,
det inspirerade och lade grund for miljéundervisning i omradet i nagra ar.

- For min egen del blev det tydligt att samhéllet inte kan stadsplaneras fram
med Agendans mal. Forandringar av den fysiska miljon kommer nar med-
borgarna forstar sammanhangen givna av kretsloppsvillkoren.

Detta fick jag ocksa bekraftat i studie D.

Drygt 15 ar senare ger ovanstdende sammanfattning en bild av vad jag i
Rio-gruppen verkligen trodde pa, att jag forutsatte ett verkligt paradigmskifte.
Med tiden blev det allt tydligare att de lokala politikerna och byréakraterna inte
kunde ta tillvara resurser och erfarenheter fran den lokala, icke partibundna
miljégruppen i Ostra Torn. De styrmedel som projektet byggde pa var kunskap
och vilja fran gréasrotsniva i Agenda 21:s anda. De stadsdelspolitiker, som
skulle fortsatta det lokala miljoarbetet, arbetade uppifran och tycktes enligt
Riogruppens uppfattning inte ha varken vilja eller sakkunskap Det svenska
regelverket var inte anpassat till den form av direktdemokrati for lokalt miljo
som gruppen forsokte driva.

Modellerna aktorstriangeln och makthorningen kan tillimpas pa den
stadsdelsplaneringsprocess, med miljéfragor i centrum, som vi ville astad-
65



komma. | aktorstriangeln &r de berdrda, de boende, en starkare part an idag.
Professionalismen delas mellan de boende och de planeringsansvariga pa ett
nytt sétt. Politiken behdver decentraliseras till stadsdelsnivd med mojlighet att
gora ekonomiska prioriteringar.

6.2.2 Metoddiskussion

Projektet var planerat som en undersokning av hur stadsplaneringen och dess
verktyg skulle kunna férandras pa stadsdelsniva med det nya Malet. Det
handlade om en redan utbyggd stadsdel, dar invanarnas delaktighet i
forandringsarbete var den viktigaste faktorn. Skolan och barnstugorna var latta
att nd och fa respons fran. Mycket av de aktioner vi gjorde var
kunskapsbyggande processer med larare och annan personal, ett arbetssatt som
passar i skolan. Vi hade Agenda 21 att folja och var inte kritiska mot den.

Tydliga resultat &r att projektet mobiliserade eldsjélar, vilka efter
projektet fortsatte att vara aktiva i stadsdelens miljoarbete. Det blev synliga
resultat i den senare byggda hdgstadieskolans utformning och byggnadsteknik.
Stadsdelstidningen var ocksa mycket spridd och samarbetet kring att tillverka
tidningar torde ha paverkat elever och larare.

Min egen Overtygelse starktes da att det gar att arbeta lokalt och konkret
med hallbarhetsfrdgor. Metoden kunde ha utvecklats vidare om stadsbygg-
nadskontoret hade fatt fortsatta genomfora projektet med stadsdelsplaner med
medborgarmedverkan, som redan slutforts i 3 stadsdelar - men som byggnads-
namnden beslot att inte langre prioritera.

Delstudien redovisas i bilaga 1.

66



6.3 Delstudie C Sunda Planen - En radikal planpolicy

”Sunda Planen” kom till 1996 som ett projektarbete genom min arbetsplats,
stadsarkitektkontoret i Lund. Syftet var att paborja arbetet med en lokal plan-
policy med Agenda 21:s mal. En ambitiés utbildning av olika yrkesgrupper
inom kontoret genomfdrdes, vilket skulle leda till kontorets handlingsprogram
for det nya planeringsmalet. Grupperna studerade och diskuterade vad den nya
inriktningen av kommunens planering skulle innebéra i praktiken, vilket var en
intressant l&roprocess. Planchefen och jag fick uppdraget att tillsammans med
tva konsulter gora ett dokument, Sunda Planen, som blev kontorets Agenda 21-
bidrag.

Fragestallningen var Hur skulle en kommunal planpolicy med Agenda 21:s
mal kunna se ut? Var metod var att utga fran de fyra systemvillkoren, som &r
grunden for kretsloppssamhallet, se avsnitt 2.6, och som da ocksa var grunden i
kommunens Agenda 21-arbete.

6.3.1 Metod och resultat

Vi beskrev systemvillkorens konsekvenser for den fysiska planeringen utifran
planeringsmal/delmal for en planpolicy, utvecklade handlingsplan och gav
exempel pa styrmedel for 8 planeringsparametrar:

1. Mark och Bebyggelse 5. Samband och transporter

2. Klimat och luft 6. Material och ravaruflode
3. Livsmedel 7. Energi
4. Vatten och avlopp 8. Avfall

Alla typer av styrmedel, fran paverkande till tvingande, som kommunen skulle
kunna ra over, exemplifierades, se bilaga 2. Vi gav framforallt radikala exem-
pel pa juridiska detaljplanebestammelser och exploateringsavtal och gav for-
slag till nya typer av taxor. Tva konsulter hjalpte till att gora dokumentet in-
tressantare med bakgrundsmaterial och en framtidsbild. Sunda Planen véckte
stort intresse i manga kommuner.

Eftersom uppdraget var att arbeta fram en planpolicy — och en policy omfattar
bade mal och medel — sé var det ett gyllene tillfalle att fa stalla samman exem-
pel pa de styrmedel vi behévde for att planera for kretsloppsamhéllet

67



pun) Y30 pms unjau
Suunu an noymnsuoy

1730 uoyynposd an kqn
nounxnue 10f uoynsmundag

‘nef

-ap Y30 ddojap ap apuvioy
-dapupywo noyoey ‘Surulios
~40fiowi posyny 20330 0w
wios 12)suawasiadNqagy

DSIOY SI0YSIUDWL YOO
waryaffosniixpa svyisaapd
wios 42503 ap v ddpysinjjou
pd auyprs pawt g ayifny

Jouay[oyo] 1q p2
w28py avlufun 'yoo paw 1,
~adswivs wios ‘aspa334qagy

“Sunupupaunyay$s pnyo
STyl COVEEDTIT)
waos yifosy vapunqiods
paws sfoyanyaioy auyaffq
dariodsuvapniva

320 -uosiad Av uvyizapd
-s&uuardwo yoo aof Suu
-pupAuDISI2ua poiaunutly

uoNDIINI1
-2pu [ 4213y dnlow 4a:
wios s23suowasiadifqagy

‘svaanaorad yifvasnyagoy
paw spu upy wes avduis
-2syoyoy 40q upui vdnlow
D)SA01S [ "SvL2udrurii jasalf
~dQsads )Jo vs axs g Ja)ary
“UDSHIIA OO 42]a]1A1) 1
v.(u ap Srnsasyoyo )

ynp % ewrp

19110dsuedy
» pueques

3519834q2q % yirw

uaSutuppqAu up 212035

DiDA ALY 2Df 2a5insEa |

D0qa5124uiQf AD jaSD)N
+ a0y j1asddosiony

Sninaaq ajsput
ddojsraty suainiou 4@f
puapBuiunpsiniQf pysiskf ap

¢ aojpiasddojsiaary

D10y ddn vys uauwp vivq
-1K1qpauipas ap uaddpsin

z aoqiasddogsiony

SpA2Wtuiu 315
4254n524 D3Ypup av 1280111

1 10[p1asddosiaryy

Surroured syrywes
HSISA) 1 108va g

DV HOO TYW13d
NIYOMTTIASIdOTISLAAN ¥ AA HOO AVNOOAISTTIVHINVS MSISAL 1 4THOLNVA

Matris 5. Faktorer i fysisk samhallsbyggnad/kretsloppsvillkoren (Grip 1999)

68



~apde[ BIPUR AR PO)S "Ad PIW YJ0 JOPULIRU .d

pur Ae s103Ae uspuedessurujjels C3LIAQ

Tdd 1811us 1dued pow seagyuouad ued wdjpw aprSuriul agy op Jsepuf
rudduruypisseueld 1 peys JIng 93Ul xey (13 13pd] udaoasddo[sya.ry wos JewIap 9 tUuOISSIYSI(]

waSuuynaqanf
SUANDASYINID POLAUI Y

Jaynigpaol sof
WINPT ] 431200
1420 30N uvLf ufap pysru
~pd40 v a0 Sururanaary

23pnu33LQ ap Suruars 1o
an Suussndunsddopsiary

wauDa
~LUH paupIp ooy

éut?ﬁ::x% 140G Y1)

[ou3apu DYO suadnjatof
Y20 SUIRDYSNY AD N0
-DynY1334 40f uouNSINS.L()

(40D
e 4vyopq) pusAuAtdtdAL
J113 MBMOAINAS Juad ysopucy

JolazIDW
ppupypololpu paw ysopua
12poud3dqu yoo wo -AN

WU SR
AAp I3
Trw.«uu panyaffmSians paw

LapOUSEAGIN 100 ~wo ~AN

142Uz avqostaduanf axar
AD JUNUPUDAUD JOUIII

Ln\ﬁu:{&b: asjadiAqag

‘udyIusnf i Ja1pamn ang
~1apawio ¥ 43)ja waw Sunpo
~Sdoyaqsmy yu 1y dnlogy

APUDAVLYIDLL
~2IDWU YOO ~1TAFUA 24PNV
wauauynposdsjapauwsary

‘Jue
-pupAu4ap jounxow 10f
nofap mo av Swrszriospy
‘uassadoadd¥ Ly sapun

© MapSupusyufav v uap
Ap Swrsawmaui o0 apuol
-nAupnyp1ia o8 ANl

ddojae 7 uonea

13.10ud

liejae
PISIaRZ A0 79 [OPIWSAL]

[TJAE 29 JeLIdJBW

69



Jag slappte inte intresset utan kande mig overtygad om att jag ville ga vi-
dare med forskningsfragan om styrmedlens méjligheter. Vid denna tid hade jag
paborjat studie D och testade da i en matris under vilket av de fyra krets-
loppsvillkoren jag kunde dela in Sunda Planens manga forslag till planerings-
mal/delmal. Det som sedan intresserade mig var att fa en bild av om dessa
delmal skulle kunna fa ett konkret styrmedel. De mal som jag da uppfattade
kunde motsvaras av ett styrmedel ringades in. Resultatet ar, fran matris 5 pa
foregaende uppslag, dar det blev tydligt att kretsloppssamhallet skulle behova
nya typer av organisation och styrmedel.

Matrisen kan ses som en skiss pa en arbetsmetod att ga vidare i ett utveck-
lingsarbete med kretsloppsvillkoren i planering, vilket inte var mojligt for mig
just da.

Modellerna aktorstriangeln och makthdrningen tillampade pa Sunda
Planens forslag ger att de regelansvariga stérre makt med tydligare juridiska
krav. Genom starkare miljohansyn raknas har ocksa kommande generationer
till de berérda. Forslagen forutsatter framfor allt allmént mer professionalism.

6.3.2 Metoddiskussion
Inte heller denna delstudie var planerad som en akademisk studie. Fordelen var
att vi fritt kunde bolla med idéer, samtidigt som vi faktiskt genomférde ett
utforskande for att fa kunskap om var egen praktik och darigenom
forutsattningar for att forandra densamma.

Forslagen och hela dokumentets karaktar kan ha varit sa okonventionella att
politiker inte vagade diskutera dem narmare. Vi tjansteman ville visa konse-
kvensen av det radikala politikerbeslutet att arbeta efter kretsloppslagarna. Den
innebar ett verkligt brott med den géngse planeringen och behévde ett starkare
stdd i PBL &n bara portalparagrafen.

En kort sammanfattning av det for avhandlingen relevanta materialet om mal
och medel i delstudie C redovisas i bilaga 2.
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6.4 Delstudie D Kan kommunen kontrollera kretsloppen?
- En studie av planeringens styrmedel

Med anslag fran davarande Byggforskningsradet och Lunds kommun kunde
jag 1997 paborja den studie som &ar den forsta huvudstudien i denna
avhandling. Jag ville inte sldppa fragan “om vi har de styrmedel vi behdver”,
sarskilt inte efter erfarenheter frdn Sunda Planen. Som ambitids
kommunaltjansteman ville jag ha ”lag och ordning”, nu nir bade staten och
kommunen proklamerat Agenda 21 som mal. Jag ville ocksa komma fram till
praktiskt tillampbara rad. Studien fick namnet ”Kan kommunen kontrollera
kretsloppen?” (Grip 1999) och dr en undersokning av kommunernas planarbete
med alla styrmedel i riktning mot kretsloppssamhéllet.

I detta projekt tillsattes en styrgrupp med bl.a. planeringsforskaren Eva
Asplund vid KTH. Styrgruppen och rattssociologiska institutionen i Lund
visade pa pagaende forskning och stottade mig i att utveckla de verktyg, som
jag ocksa anvant i denna avhandling.

Studien syftade till att forsoka belysa tre fragor

1. Arbetar kommunerna i praktiken med kretsloppsanpassad fysisk
planering idag?

2. Om inte, vilka ar de faktiska hindren idag?

3. Vad behdvs for att undanréja hindren?

Min hypotes var att de politiska kretsloppsambitionerna behéver konkreti-
seras — aven i fraga om medlen for genomférande — och synas bade i planering
och i handling. Vilka var styrmedlen och hur skulle de kunna forbattras?

Genom att soka svar pa de tre fragorna ville studien bidra till att ett anpas-
sat regelverk skulle kunna utvecklas.

Studien som genomfordes varen 1997 baserades pa telefonintervjuer och
skriftlig enkat. En helt ny undersokning 10-20 ar senare skulle troligen ge
andra véarden och helt andra kommentarer &n de som nu star som ett
tidsdokument i bilaga 3. Studie G ger antydningar om detta.

Telefonintervjuerna gjordes med sammanlagt 51 personer, kommunsty-
relseordféranden samt planansvariga tjansteman i 28 kommuner i landet, varav
4 kommuner i Skane. | telefonintervjun fanns inget bortfall. Enkaten skickades
till planansvariga tjansteman (stadsarkitekter eller planchefer) i 28 skanska
kommuner (de 4 som intervjuades utesléts, 1 svarade inte). De fyra frdgorna
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nedan stalldes i bagge undersokningarna. | de tva forsta fragorna ombads de
intervjuade att bedéma forandringar efter en 10-gradig skala.

I rapporten (Grip 1999 s. 30-41) ges en fullstdndigare beskrivning av
metod, genomférande och resultat. Har sammanfattas bara de viktigaste
resultaten som &r av betydelse for denna avhandling.

6.4.1 Resultat av intervjuer och enkat

| detta avsnitt systematiseras och sammanfattas svaren fran intervjuerna och
enkaten. Nagra av svaren citeras. Samtliga svar aterfinns i bil 3.

Fraga 1 — oversiktsplanen som styrmedel: Hur mycket har Agenda 21-
dokumentet 1992 och de statliga mélen for kretsloppssamhallet paverkat din
kommuns dokument (strategiplan, struktur- plan, Oversiktsplan) for den
oversiktliga fysiska planeringen? Gor en bedémning pa en 10-gradig skala, dar 1
dr ”ingen paverkan” och 10 ar ”avgoérande paverkan.

Alla tillfrdgade tycktes forstd fragan. Begreppen “Agenda 217 och “krets-
loppssamhillet” hade uppenbart pa nagra fa ar blivit del av den kommunala
begreppsapparaten.

Politikerna var mer benagna att ge hogre siffra for Agendans paverkan pa
det Oversiktliga planarbetet an sina planansvariga tjansteman. | den skriftliga
enkaten antyder att de 27 skanska planerarna uppfattar Agendans paverkan pa
resp. kommuns planarbete mer jamnt utspritt 6ver hela skalan 1-10.

Av intervjuerna framgick att ingen ny dversiktsplan hade gjorts de senaste
aren i drygt hélften av kommunerna vilket naturligtvis paverkade varderingen
av Agenda 21 paverkan. Men man var Gvertygad om att Agenda 21-arbetet
skulle komma att paverka nasta 6versiktsplan, dvs. “att klimatet var ritt”.

Fraga 2 — detaljplanen som styrmedel:

Hur mycket har Agenda 21-dokumentet 1992 och de statliga malen for
kretsloppssamhallet paverkat utformningen av de senare arens detaljplaner? Gor
en bedémning pa en 10-gradig skala, dir 1 #r “ingen paverkan och 10 &r
“avgorande paverkan.

Den samlade bedémningen fran Skane skiljer sig fran landet i 6vrigt. Av
intervjustudien som omfattade hela landet framgick att de flesta kommuner
hade litet behov av nya detaljplaner eftersom byggandet néstan stod stilla varen
1997. Detaljplanearbetet hade darfor inte paverkats, utan man byggde efter
aldre, redan antagna planer. 1 Skane daremot pagick ett intensivt planarbete.
Har framkom ocksd att Agenda 21 hade haft en mattlig paverkan pa
detaljplanearbetet (flertalet i graderingen 3 — 5, pa en 10-gradig skala)
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Fraga 3- hinder: Vilka hinder ser Du i géllande lagstiftning och praxis for att
stélla om kommunen till ett kretsloppssamhélle?

Flertalet telefonintervjuade svarade spontant att det inte finns nagra hinder
annat an brist pa fantasi, forestallningar, kunskap och vilja. Tillsammans med
enkaten till skanska planerare ar det 2/3 av svaren som pekar mot hinder av
detta slag. Lag byggaktivitet eller for sma objekt anges ocksa som hinder av
manga.

Kritiken mot géllande lagstiftning handlar framfér allt om att den inte
uppfattas ge nagot stod for de miljohansyn som kommunerna vill driva. Det
finns ocksa en osakerhet om hur kraftfull lagstiftningen &r som styrmedel.

Fréga 4 — Andra metoder och medel: Kan Du ge exempel p& nagra kommunala
metoder och medel i Agenda 21:s anda som Ni anvénder i planeringen? Andra
metoder och medel &n vanliga fysiska planer?

Exempel pa kommentarer som framkom i studien var:

- Det ar en annan anda, det har hant ndgonting; vi har borjat och inte trottnat. Det

handlar om att hitta ratt manniskor.

- Signalerna fran politiker till tjansteman ar tydliga.

- Plandokumenten inte s& viktiga, det &r processen med underifranperspektiv

som galler.

- Planen fungerar som protokoll.

- Kommunen breddar Agenda-arbetet till hela ménniskans livssituation.

- Byarna tar egna initiativ mot t ex arbetslgshet.

- Folk tréffas pa den centrala kallsorteringsstationen och pratar.

- Viktigt att planeraren tanker ratt, fast vi maste halla oss till systemet!

- Vet i tillréckligt?

- Agendans mal hjélper att halla riktningen i planeringen.

- Forut handlade planer om nér vi skulle bdrja bygga, nu handlar de om livskva-

litet( Grip 1999, s. 79-83).

Genom att sammanstalla svaren pa olika satt och jamfora med kommundata

har nagra ytterligare fragestallningar i penetrerats i telefonintervjuerna:

- Ar det skillnad i svaren fran stora och sma kommuner? Finns det tydlig skillnad
i svaren frdn de tva grupperna med ansvariga planerande tjansteman och med
kommunstyrelsernas ordférande? Vari bestar skillnaden

- Finns det tydlig skillnad i svaren fran respektive kommun mellan ansvarig
planerande tjansteman och kommunstyrelsens ordférande? Vari bestar skillna-
den?
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- Finns det samband mellan partiférg i den politiska majoriteten och den upplevda

styrkan i kommunens miljéanpassning i planerna?

- Finns det samband mellan kommunens befolkningstillvéxt sedan 1987 och den

upplevda styrkan i kommunens miljéanpassning i planerna?

- Finns det samband mellan skattekraften i kommunen och den upplevda styrkan i

kommunens miljdanpassning i planerna?(Grip 1999 s. 38-41)

De bakgrundsuppgifter fran Statistiska Centralbyran (1997) som anvants ar
politisk majoritet, valet 1995 befolkningstillvaxt 1987-1997 skattekraft i
kommunerna 1997 andelen kvinnor i kommunfullmaktige efter valet 1995.

En jamforelse mellan 13 av de minsta kommunerna (< 15.000 inv.) och de 7
storsta kommunerna (> 49.000 inv.) visar att de stérre kommunerna anvant
Agenda 21 i betydligt storre utstrackning i sin dversiktsplanering (varde 8,5 i
skala 1-10) an de sma (varde 5,4). Det fanns ocksa motsvarande skillnader i
paverkan av Agenda 21 pa detaljplanearbetet, men vardena var lagre, 6,1 re-
spektive 3,7.

Flertalet bade i sma och stora kommuner ser inga hinder i lagstiftningen och
i praxis. Bland de hinder som 1/3 av smakommunerna angivit fanns omraden
som Vagverkets sektorsplanering, skattesubventioner for industrins oljean-
véandning, ekonomin allmént och sarskilt for VA-teknikomstéllning. De stora
kommunernas sag hinder i bl. a VA- lagen.

Det visade sig vara en god samstammighet betraffande hur langt kommunen
kommit i sitt forandringsarbete mellan tjansteman och politiker i form av
kommunstyrelsens ordférande.

Av de 28 undersokta kommunerna hade 17 kommuner socialdemokratisk
majoritet och 5 borgerlig majoritet. De borgerligt styrda kommunernas svar
visade en tendens till antingen en mycket hdg eller en mycket lag miljoprofil i
planeringen medan s-kommunernas lag mer i mitten.

Det visade sig, knappast forvanande, finnas ett visst samband mellan lagt
planeringsbehov/tillvaxt och en g miljoaktivitet. Lag skattekraft tenderade
ocksa att ge en 1ag miljoprofil. Nagot samband mellan hég miljoprofil och hog
befolkningstillvéxt fanns daremot inte.

Svaren fran de skanska tjanstemannen kan ha paverkats av att de ar skrift-
liga. Det ligger darfor mer av dévervdganden bakom svaren &n vad man forvanta
sig av svar i en oannonserad telefonintervju. Men skillnaderna visade sig inte
vara stora. De skillnader som framkom har som tidigare ndmnts mer att géra
med skillnader i planaktivitet, dar Skane vid tiden for studien, varen 1997, hade
en patagligt hogre aktivitet an i stora delar av landet i Gvrigt.
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Av de 27 undersokta skanska kommunerna sade sig 1/3 ha stor paverkan av
Agenda 21 i OP-arbetet (minst 7 pa en 10-gradig skala). 5 av dem hade S-ma-
joritet, i 4 kommuner var MP vagmastare. | de flesta av de 17 borgerligt styrda
skanska kommunerna uppskattade planerarna att Agenda 21 hade anvénts be-
tydligt mindre (hogst varde 4 pa den 10-gradiga skalan).

Sveriges tillvaxt 1987-1997 lag pa 5.5% medan Skanes tillvaxt var 7.8%.
Det forelag inte heller i den skanska studien nagot samband mellan hog miljo-
profil och hog befolkningstillvaxt. Daremot fanns ett samband mellan en lag
miljoaktivitet och Iag tillvaxt pa samma sétt som i den rikstackande studien.

6.4.2 Slutsatser av studie D, rekommendationer

Det kanske mest intressanta resultatet fran min intervjuserie var det medvetna
och engagerade satt pa vilket de allra flesta politiker och tjansteméan bemotte
fragorna. Man visste vad Agenda 21 star for, och man hade en uppfattning om
kommunens varderingar av miljomal och hur langt kommunen kommit i sitt
arbete.

Jag kunde konstatera att mojligheter och hinder varierar starkt dver landet
med expansion och stagnation, vilket paverkar val av styrmedel. Kommunerna
gav prov pa stor uppfinningsrikedom och anvéande alla styrmedel utom av-
skrackande.

Resultatet sammanstélldes ur de manga olika svaren pa hur kommunerna
arbetar och vilka medel man véljer for att svara mot de nya malen. Jag kunde
konstatera att svaren rymde alla de typer av styrmedel som Tjallingii inspirerat
mig att identifiera — och sammanfattas sa har ur rapporten (Grip 1999):

1. Ny organisation och nytt arbetssétt med sammanslagna ndmnder, tvérsek-
toriella grupper och/eller med miljé/Agenda-samordnare delaktig i plane-
ringsprocessen liksom stadsarkitekt/planchefen delaktig i Agendaprocessen.
Manga later Agenda-processen vara del av dversiktsplanearbetet:

2. Nya typer av kommunala dokument och beslut efterfragas och tas fram:
miljopolicy, gréna bokslut, energiplaner, vindkraftsplaner, beslut mot
externa varuhus etc.

3. Bland dokumenten namns naturligtvis ocksa juridiska styrmedel som detalj-
planer och avtal. Eftersom detaljplaneaktiviteten i landet f n (1997) ar
mycket lag ar det bara nagra f& kommuner som lyft fram innehallet i
detaljplanebestdimmelserna och avtalstexter.
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4. Samlad kommunal kreativitet for ansokningar till kretsloppsmiljarderna och
till EU-stdd ger nya tankebanor och nya arbetssétt.

5. Konkreta handlingar lagger man stor vikt vid som t ex etablering av kallsor-
teringssystemen, mer omsorg om grénytor och skolbyggnader, lokala dag-
vattensystem och biogasanléaggningar.

6.4.3 Praktiska rad till kommunerna fran rapporten 1999

Jag drog ocksa slutsatser fran intervjuerna och stallde samman i rapporten

(Grip 1999) rekommendationer/ “’praktiska forslag” som jag fortfarande star

for. En del av dessa forslag sammanfattas nedan:

- Satsa pa kompetens och anpassat arbetssitt; varje kommun maste séka sin egen vag
till fornyelse

- Utveckla incitament till resurshushdllning i den byggda miljon: ekonomiska
styrmedel som fortsatta statliga bidrag, resurssparande avfalls, VA- och elavgifter
samt en “gron” fastighetsskatt

- Anvéand detaljplanens mojligheter att reglera med lokala bestdmmelser/ lokal
byggnadsstadga och stall hdgre krav i nivd med antagen lokal Agenda

- Anvénd Balanseringsprincipen som arbetsmetod i planprocessen, som del av lokalt
beslutad planeringspolicy

- Utnyttja mojligheterna till miljostyrning vid markanvisning och avtalsskrivande

- Organisera namnder och styrelser sa att ekologiska fragor standigt lyfts fram,
konsekvenser och alternativ presenteras vid alla fysiska fordndringar som redan
idag sker betraffande ekonomiska fragor

- L#gg ansvaret for miljofragor tydligt p& varje aktor, dvs. p& féretag och hushéll
samt internt i kKommunerna inom varje ndmnd, forvaltning och annan institution

- Utveckla instrument for fastighetsagaransvaret sa att miljoriktiga l6sningar som
overenskommits i detaljplaner och bygglov vidmakthalls langsiktigt.

- Tydliggor i det dagliga kommunarbetet och i valkampanjer vad god miljo kostar
och ger, vad kommunens miljoskuld innebdar och hur detta péaverkar
kommunalskatten nu och i framtiden. (Grip 1999)

6.4.4 Metoddiskussion

Fordelen med telefonintervjumetoden var att den var genomférbar och gav
hundraprocentig svarsprocent. En skriftlig enkat hade haft manga bortfall efter-
som de intervjuade grupperna var mycket upptagna. Det ringa bortfallet
motiverar min slutsats att undersokningen klarar hoga ansprak pa validitet och
reliabilitet, vilket ocksad bekraftats i jamforelser mellan de tva urvalen.
Intervjuerna gjordes under nagra manader varen 1997 da samhéllsandan var
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oerhort positiv till budskapet och utmaningen i Agenda 21. Studien har darfor
ett varde som matare av vad som géllde vid den tiden.

Det kan finnas ett behov bade hos politiker och planansvariga att vara
politiskt korrekta vid den har sortens ofdrberedda intervjuer och inte vaga
misstro kommunens formaga till forandring. Detta har sjalvklart paverkat
svaren och min egen tolkning da att de politiska kretsloppsambitionerna var
hoga, hogre an jag forvantat. Intervjusvarens vérde lag ocksa i de konkreta svar
om olika metoder som anvandes, generellt anvandbara for den kommunala
planeringen. Delstudien delfinansierades av kommunens miljodelegation.
Ledamdterna kommenterade aldrig den fardiga, 6versédnda rapporten eller bad
om en muntlig avrapportering. Jag tog heller sjalv inget initiativ till detta, da
det inte fanns nagot intresse for rapportens resultat ens pa min arbetsplats.
Detta ointresse kan forklaras med att tiden inte var mogen.

6.4.4 Jamforelse med resultat fran Formas forskargrupper

Ett for denna avhandling sarskilt intressant forskningsprogram dr Den
Uthalliga Staden, som pagick 1997-2003med avsikt att sakerstalla en langsiktig
kompetens- och kunskapsuppbyggnad i Sverige kring uthallighet och
stadsutveckling. Fem forskargrupper vid olika svenska universitet
finansierades genom davarande Byggforskningsradet (BFR). Fran och med ar
2003 togs programansvaret dver av Formas, forskningsradet for miljo, areella
naringar och samhallsbyggande &ver programansvaret. Programmets idé var att
belysa vad visionen uthallig utveckling kan innebara for stader och
stadsregioner.

Eftersom s& mycket av forskargruppernas slutsatser har relevans for mina
forskningsresultat i studie D citeras de punktvis har nedan, direkt ur rapporten
Den uthalliga staden, kunskapsoversikt dver ett sexarigt FoU-program (Formas
2007). Rapporten ar en lattillgdnglig genomgang av nagra av de olika
dimensioner av héllbar stadsutveckling, som belysts i forskargruppernas olika
delrapporter.

Formas forskargrupper har haft ett bredare falt &n mitt. Deras slutsatser ar
publicerade senare 4n min studie D, “Kan Kommunen Kontrollera
Kretsloppen?”. Det kan ocksd noteras att ingen av de planerande
kommuntjansteménnen jag talade med under 2009 i studie G kande till dessa
forskningsprojekt och deras delresultat. Kunskapsspridningen till avndmarna
fungerar tydligen daligt, ett tecken pa ett gap mellan vetenskapen och
praktiken.
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Formas-citat 1: Forskarna visar att visionen om Hallbar utveckling inte fatt
tillrackligt genomslag i Sverige. | alla fall inte pad det satt som
Brundtlandkommissionen och ménga politiker hoppats pad sedan &r 1987.
Miljodimensionen mérks visserligen mer &n tidigare. Dessutom finns sociala
och ekonomiska aspekter ofta med i planer och atgarder for att framja goda
livsmiljéer for ménniskor och foretag. (Formas 2007, s. 9)
Mina studier visar att det fanns en storre optimism i kommunerna 10 ar
tidigare, en tilltro till att forandringar for att driva fram miljohansyn skulle
komma bade ovanifran staten via lagstiftning och underifran fran
medborgarnas insikter.

Citat 2: Forskarnas svar pa fragan - Vad menas med en uthallig stad eller ort? ar
att det finns en rad konkurrerande uppfattningar om hur Hallbar utveckling ska
tolkas. Det finns heller inget facit for vad som ar den rétta tolkningen och inte
heller nagra enkla mattstockar. Vad som bedéms vara hallbart i en stad, stadsdel
eller ort maste klaras ut lokalt, i varje enskild situation. (ibid., s.9)
Mina studier 1997 visar ocksd detta. De intervjuade politikerna och
tjinstemannen svarade att man arbetade med lokalt forankrade 16sningar, varje
kommun hade sin egen vég till férnyelse, just det som ar en av Agenda 21:s
grundforutsattningar. Tolkningen av begreppet hallbar uppfattade jag som mer
entydigt i Brundtlandkommissionens anda pa 1990-talet.

Citat 3: Genom bra arbetsformer for samordning och sektorsévergripande

kommunikation och samverkan okas forstielsen for att en kunskaps- och

larprocess néstan alltid ar nédvandig. (ibid. s.10)
Vikten av att hdja kompetensen och anpassa arbetssatt och organisation blev
kommunerna medvetna om redan i det tidiga Agenda 2l-arbetet, vilket
omvittnas i intervjusvaren.
I de 2009 intervjuade fem Skanekommunerna, studie G) var man éverens om
att arbetsformerna har andrats. Oversiktsplan och miljoplan har blivit viktiga
dokument dar man visar hur kommunen ska mota de nationella miljomalen och
uppnd miljokvalitetsnormerna (PBL 4 kap. 1:3 §, lag 2007:1303). Det
arbetades med paverkande och styrande méldokument, men de medel som ska
leda till &tgarder for verklig miljohansyn redovisades inte lika tydligt. Statens
och kommunernas politiker gav tjanstemannen mal, men varken politiker eller
tjansteman definierade medlen.
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Citat 4: Genom att lara av de goda exemplen kan vi dra slutsatser om hur
samspelet mellan politiker och tjdnstemén skulle behdva utvecklas for att
komma langre i genomférandet av hallbar stadsutveckling. (ibid. s. 10):
Ett syfte med mina intervjuer 1997 fran de slumpvis utvalda kommunerna i
delstudie D var just att samla in belysande exempel med lokala lésningar i
Agenda 21:s anda. Det pégick da ett intensivt samarbete mellan politiker och
tjansteman for att ta fram nya arbetsséatt.

6.4.5 Aktorstriangeln och makthérningen

Intervjufragorna stilldes till de regelansvariga: politiker och tjanstemin. De
upplevde uppenbart att de fitt nya mojligheter till miljohdnsyn med Agenda
21, och att de behdvde mer professionalism och tydligare juridik. Ekonomin
diskuterades endast i ett fall dir kommunen skickat en nota till staten pa
kostnader for forsurningen av miljon. Samtidigt fanns i smé& kommuner utan
expansion en frustrering att utan fordndringar fanns inte heller mojligheter att
planera for béattre miljo.

En sammanstélining av intervjusvar finns i bil. 3. Delstudien redovisas i sin

helhet i forskningsrapporten Kan kommunen kontrollera kretsloppen? (Grip
1999)
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6.5 Delstudie E Den som tar ska ge igen
— Balansering, En "Réttvis” grundregel

Resultaten fran studie D pekade mest pa vikten att narma sig hallbarhet genom
viljans och kunskapens makt, och mindre tilltro till lagen som styrinstrument. |
min praktiska planerarvardag blev det dock tydligt att det juridiska styrmedlet
detaljplanen med sina planbestammelser inte racker som verktyg for den
kretsloppsanpassade fysiska planeringen. Genom Erik Skarback, professor i
Oversiktlig planering vid SLU, fick jag kontakt med Balanseringsprincipen,
som ett i Tyskland fungerande juridiskt styrmedel, och ville forsta och testa
denna princip.

Nar Naturvardsverket utlyste forskningsanslag for “Effektiva styrmedel i
miljopolitiken”, tog jag initiativ till en tvarvetenskaplig forskargrupp med Erik
Skarback, Karsten Astrom och Anne-Lie Martensson. Under 1998 samman-
fattade vi det praktiska planarbetet och teoretiska diskussionen i rapporten
”Den som tar ska ge igen”, (Grip m fl. 1999).

Forskningsprojektet syftade till att konkret belysa Balanseringsprincipen
som arbetsmetod och som juridiskt styrmedel for miljohénsyn i svenska kom-
muner, samt bedéma de ekologiska, sociala och juridiska konsekvenserna av
kompensationsatgarder i samhéllsplaneringen. Balanseringsmetoden diskute-
rades utifran ett rattssociologiskt perspektiv for att vinna kunskap om réttsliga
forutsattningar for och mojligheten att i Sverige anvanda den i Tyskland lag-
stadgade principen - sarskilt med avseende pa makt, inflytande, insyn och
deltagande i planeringsprocessen, samt hur legitimitet fér genomférande och
resultat skall uppnas.

Studien hade en tvérvetenskaplig ambition och ville framst svara pa
fragorna om det ar mgjligt att socialt, rattsligt och professionellt minska gapet
mellan Malet, hallbart utveckling, och miljétillstdndet med hjéalp av balan-
seringsmetoden?

6.5.1 Balansering i teorin

Planprocessen forutsétter att alla planer hanteras lika enligt denna princip, dvs.
far en “réttvis” behandling. Balanseringsprincipen dppnar for en diskussion om
intressenter och deras makt genom ett nytt styrmedel baserat pa ett nygammalt
synsétt pa rattigheter och skyldigheter vid miljopaverkan.
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Forklaring av de olika arbetsfaserna i balanseringsmetoden (Grip et al 1999):

1. Resursinventering

Nulagesbeskrivning med inventering och analys av omradets existerande miljévarden
och potential for olika ekologiska, hdlsomassiga och rekreativa funktioner. Dari ingar
aven vardering av omradets eventuella forbelastning och kanslighet.

2. Mélsattningar

Utifran analysen av omradets existerande vérden formuleras forslag till mal for
omradet. Malen avser sdval omradets framtida utformning och karaktar i stort som mal
betraffande beaktande av enskilda resurskategorier.

3. Effekter(hot mot existerande vérden)
Analys av effekterna av den tilltdnkta utdkade exploateringsgraden.

4. Atgardsforslag

I namnd ordning utreds atgarder for att undvika, minimera, utjamna och till sist ersatta
negativa effekter for miljovardena, enligt arbetsfas 1 och 2 ovan. Det forsta steget av
atgarder, att undvika, och i viss man aven det andra steget minimera, sker i samband
med den Gvergripande skisseringen av omradets disposition av bebyggelse, parkmark
respektive gatumark.

Minimering av negativa effekter kan i ett andra arbetssteg planeras genom att fore-
skriva vissa forsiktighetsatgarder for det kommande byggandet.

Utjamning &r det tredje steget dér negativa effekter kompenseras med landskapsét-
gérder i det berérda funktionella sammanhanget.

Slutligen planeras ersattning, det vill sdga atgarder for att kompensera aterstaende
oundvikliga negativa effekter. De kan besta av atgarder for att bygga upp motsvarande
funktion som den stérda men pa annan plats. De kan ocksa besta av atgarder pa samma
plats som den stérda funktionen, men dar atgarden innebar en forbattring av annan
funktion &n den storda eftersom den stérda funktionen inte kan utjamnas.

5. Styrning och reglering
Forutsattningarna for att sakerstalla atgardernas genomforande i det framtida byggandet
beaktas simultant. Onskvérda &tgérder som svarligen kan regleras i detaljplanens
bestammelser och i senare handlaggning omprovas. Genomforandet av atgarder kan
senare ske av kommunen eller exploator.
Regleringen av atgarderna riktar sig silunda givetvis till sdval kommunen som andra
exploatorer.
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6. Genomfdrandet av miljoatgarder

P4 allméan platsmark sdsom gata eller parkmark kontrolleras detta av kommunen. Dessa
kan genomforas antingen i forvadg av kommunen och finansieras genom senare uttag av
avgifter i stil med

”gatukostnadsavgifter”, eller i samarbete med exploatorerna efter gemensamt uppréttat
avtal “exploateringsavtal”. Atgirder pa kvartersmark maste kommande exploatorer
genomfora. Dessa foreskrivs kvantitativt och kvalitativt entydigt, s att exploatéren kan
beakta dem i utformningen av sin bygglovanstkan, och kommunen kan kontrollera
efterlevnaden.

7. Uppfoéljning och kontroll

Atgardernas genomforande kontrolleras pé i princip motsvarande sétt som all annan
uppféljning av detaljplanebestammelser i samband med bygglovprévning med
efterféljande kontroller.

8. Efterkontroll

Nagra ar efter atgardernas genomférande och slutbesiktning kontrolleras att
landskapshyggandet natt uppsatta mal t.ex. att etableringen av vaxtligheten skett i tid.
Olika former finns for att sékerstélla etableringen, till exempel genom att kréva en
bankgaranti for etableringsatgarderna. Ett annat satt ar att skaffa sig en viss marginal i
planbestdmmelserna genom att 6verdimensionera kvantiteterna for utjamnings- och
ersattningsatgarder. Salunda kan balans uppnas dven om en biotopetablering inte lyckas
till sin fulla mélsattning.

Principen utgar fran att alla fysiska forandringar paverkar miljon och att den
som orsakar negativ paverkan pa ekologiska och halsoméassiga funktioner ska
kompenseras. Genom att tilldmpa den urgamla principen att ’Den som tar ska
ge igen” och utveckla metoder och lagparagrafer i den andan, skulle fysisk
planering fa ett starkare styrmedel, kravet pa balansering (Skérback 1997).
Kommunen skulle kunna definiera miljokraven vid exploatering och borja
narma sig de miljomal som formulerats. Planprocessen forutsatter att alla
planer hanteras enligt denna princip, dvs. sidga far en “rittvis” behandling.

Detta synsatt har genom lagstiftningen praglat den tyska samhélls-
planeringen under de senaste 30 aren. Den finns idag som en arbetsmetod
forankrad i den tyska naturvardslagen, Bundesnaturschutzgesetz, BNatSchG §
14-18 (ibid., Ramstedt 1998) och har senare pa 2000-talet ocksa inforts som
del av den tyska byggnadslagen, Baugesetzbuch, BauGB i 85 och 89.
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All fysisk forandring som fordrar formell plan innebar nagon sorts
miljopaverkan. Vid fortatning t.ex. betyder hogre utnyttjande av ett omrade
mer trafik och mindre gronyta. Denna paverkan bedoms séallan som betydande,
planen kan genomforas utan kompenserande atgard. Skillnaden mellan svensk
och tysk lagstiftning ar dels att bara storre atgarder ska kompenseras i Sverige
och dels att hér &nnu inte finns en entydig metod fér bedémning av
kompensation/balansering.

Balansering ar vedertaget begrepp i Europa. | Aalborg-deklarationen
(1994), se kapitel 1.3, star att vi maste basera vara planer och strategier for
hallbar stadsutveckling, sérskilt var miljobevakning, -granskning, -vérdering, -
balansering, och rapportering, pa olika typer av indikatorer, som inkluderar
stadsmiljons kvalitet, dess mobilitet och mdénster.

| var studie placerar Karsten Astrém Balanseringsprincipen i sitt juridiska
sammanhang:

I modern lagstiftning uttrycks ofta de materiella reglerna som mal i stallet for
som precisa normativa avgransningar, vilket &r den traditionella juridiska
formen for materiella regler. For den fysiska planeringens del kan denna
utveckling beskrivas som en avhierarkisering, frdn tvingande regler till
forhandlingar och samférstandslosningar, kombinerat med en decentralisering
fran den statliga till den kommunala nivan. Vi har ovan talat om att
lagstiftningen varit intressentfokuserad. Med detta menar vi att goda vérden i
forsta hand skall garanteras genom att skilda intressenter kan delta i berednings-
och beslutsprocessen. Detta kan &ven uttryckas som att statliga regelsystem idag
definierar arenor, med aktorer och beslutsordningar, snarare an att det innehaller
i forvag fastlagda normer enligt vilka uppkomna konflikter skall avgoras. Denna
form av styrning har ofta kallats reflexiv ratt. Plan- och bygglagen fran 1987 ar
ett exempel pa denna typ av lagstiftning. Dess foregangare Bygglagen fran 1947
inneholl tydligare materiella regler och tydligare fokusering pa i forvag
faststéllda granser. Balanseringsprincipen som styrmedel kan ses som en vidare-
utveckling av den form av rattslig styrning som PBL bygger pa. | principen
finns dven en Oppning mot civilrattsliga l6sningar i stallet for enbart
offentligrattsliga. (Grip et al 5.75)

6.5.2 Metod

Som empiri tillampade vi den tyska balanseringsmetoden pa ett aktuellt
planarende, kvarteret Syret, inom Universitets-, Sjukhus- och Forskningsomradet
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i Lund i tva fallstudier. Fallstudie | genomfordes med hjalp av en grupp studenter
i 5 parallella elevprojekt. De anvénde den tyska balanseringsmetodens 8
arbetsfaser, se ovan, pa kvarteret.

Fallstudie 1l var en analys av den faktiska planprocessen, den forsta i Lund
grundad pa Balanseringsprincipen. Balanseringsprincipen var da redan politiskt
forankrad genom stéllningstagande i en fordjupning av dversiktsplanen inom
universitets- och forskningsomradet. Detaljplanen for kvarteret Syret och
ytterligare tva detaljplaner inom universitetsomradet, dar balanseringsmetoden
anvants, har senare vunnit laga kraft. Min bedémning &r att planprocessen inte
komplicerades i ndgon av dessa planer.

Varje projektmedlem bidrog med sitt teoretiska eller praktiska kunnande.

Vi anvande ocksa en ny stadsdel under planering i Lund, Rabylund, som
exempel pa hur balansering tidigt i fordjupning av Gversiktsplanen kan ge
forutsattningar for kommande detaljplaner. Ytterligare exempel gav vi fran ett
regionalt perspektiv.

6.5.3 Resultat

Resultatet av denna studie var for min del en Overtygelse att Balanserings-

principen verkligen skulle kunna fungera inom kommunal fysisk planering,

aven utan vara lagstadgad. Vi sdg da (1998) inga hinder for detta.

Foljande slutsatser star i rapporten:

e  att balansering forutsétter att kunskap och respekt for miljovarden finns,

e att balansering kan ge tyngd at kraven pa miljohansyn i PBL och i miljobalken,
hansyn som annars ar svar att havda och som inte ar klart normerad i PBL,

e att balansering gor planeringen resursrelaterad i linje med den grundsyn som finns
i miljobalken och inte bara intresserelaterad som i PBL:s grundprincip,

o att mojligheten att vinna legitimitet genom politik, professionalitet och tillampning
skulle kunna 6ka genom att dessa olika former for legitimitetsskapande renodlas
och blir tydligare,

o att alla aktorer kan aktiveras med miljohansyn som mal och balansering som medel;
detta kan leda till en tydligare och kraftfullare planprocess. (Grip et al 1999, s. 9)

| rapporten rekommenderade vi att PBL forstarks med en lagparagraf om
balansering:
Negativ paverkan pa miljon skall, om den ej kan undvikas, balanseras med
kompensatoriska atgarder i forsta hand i sitt funktionella sammanhang, i andra
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hand p& annan plats. Atgéarderna ska laggas fast i detaljplan och féljas upp i
bygglov, bygganmalan och kontrollplan ( ibid. s. 93).
En sadan regel fortydligar det nya synsattet i miljolagstiftningen om vem som
har ansvaret for Hallbar utveckling — och den fokuserar pa resurser snarare &n
pa intressenter.

Balansering &r &nnu inte ett lagstadgat kommunalt tvingande styrmedel, men
forutsatter en process som &r bade paverkande genom kunskapsuppbyggnad och
stddjande. Genom att principen kan skrivas in som stallningstagande i éversikts-
planen kan den ocksa betraktas som ett begransande styrmedel. Nar Balanse-
ringsprincipen tas som kommunalt beslut blir den troligen tvingande och om den
blir en del av PBL blir den, som i Tyskland, ett nationellt tvingande styrmedel.

Det kan vara intressant att diskutera hur aktdrerna och deras resurser forandras
nér Balanseringsprincipen tilldmpas. Aktorer med stora resurser kan ha storre
mojligheter att ta hand om miljokompensatoriska atgarder an den med mindre
resurser. Detta kan innebéra en forskjutning av makt mellan olika aktorer savél
inom gruppen initiativtagare som mellan initiativtagare och berérda. Den
ekonomiska makten kan da Oka pa bekostnad av politisk, professionell och
juridisk makt. Aven den politiska makten kan dka, nar kommunerna far juridisk
makt att krdva kompensation. Kravet pa professionalism ¢kar nar atgarderna ska
ha vetenskapligt stod, och finns det stodet sa 6kar den professionella makten. Ett
balanseringsforfarande skulle kunna géra de olika aktorsrollerna klarare (Grip et
al 1999).

6.5.4 Metoddiskussion

Studien var en utredning som svar pa Naturvardsverkets frdga om effektiva
styrmedel i miljopolitiken. Metoden véxte fram i den tvérvetenskapliga grup-
pen, dar bade den rattssociologiska och den planeringspraktiska sidan av
Balanseringsprincipen studerades, diskuterades och utvérderades. Det hade inte
varit mojligt att géra nagon intervjustudie, da principen annu inte anvandes i
Sverige. Vi kunde alltsa inte heller jamfora med nagot svenskt liknande exem-
pel. Bade en brist och en styrka var att tva av oss fungerade som handledare till
studenterna i fallstudie | och att jag var kommunens planhandléggare i
fallstudie I1.

Delstudien redovisas i sin helhet i Grip et al.(1999)
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6.5.5 Kommentar om Balanseringsprincipen och miljobalkens hansynsregler
Miljobalkens portalgraf handlar bl.a. insikt om naturens skyddsvérde och vart
forvaltaransvar. Hansynsreglerna som féljer i kap. 2 handlar om ansvar och
skyldighet, se rutan i avhandlingens avsnitt 2.2. Reglerna ska forebygga
negativa effekter av verksamheter och ©6ka miljohansynen. Reglerna ska
tilldmpas i alla sammanhang dar miljébalkens bestdmmelser géller.

Balanseringsprincipen, som jag tolkar som att fysiskt genomféra
”Fororenaren-betalar-principen”, Polluter Pays Principle, har krav pa
exploatorer for kompensatoriska atgarder. Den finns inte bara som en regel
utan ar lagstadgad i MB 7 kap. 29 §. Da galler den endast kompensation av
betydande miljopaverkan i naturomraden. Den galler saledes inte i alla planer -
som i Tyskland.
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6.6 Delstudie F
Balanseringsprincipen — tillampning av en grundregel

”Balanseringsprincipen, tillimpad i fysisk samhaillsplanering”, &r titeln pa dnnu
en rapport frdn de samarbetsgrupper jag deltagit i. Det ar i huvudsak ett
utvecklingsarbete mellan stadsbyggnadskontoren i Helsingborg, Malmé och
Lund 2003, se www.lund.se/balanseringsprincipen. Planarkitekter fran resp.
kommun fick i uppdrag av respektive chefer, att studera vad principen innebér
och hur den skulle kunna tillampas praktiskt i kommunerna.

Syftet var att utveckla gemensamma metoder for praktisk tillampning av
Balanseringsprincipen i de tre stdderna samt att utreda hur Balanserings-
principen forankras pa olika nivaer i planprocessen och genomfors med
undvikande, minimering, utjamning och erséttning.

De forvantade effekterna var att utveckla ett synsatt som framjar en hallbar
utveckling, att en samsyn kring principen i de tre kommunerna skulle uppnas,
att underlatta kvalitetssakring av saval plandokument som planens langsiktiga
miljohansyn, att balanseringsmetoden skulle underlétta implementeringen av
miljobedémning, att  lagstiftningen i  framtiden  skulle  reglera
Balanseringsprincipens tilldmpning vid fysisk planering.

6.6.1 Metod
Vi studerade hur balanseringsmetoden hade tillampats i vara kommuner och i
Lomma samt av Véagverket, granskade exempel pa plats i Tyskland, utvecklade
en egen snarlik men forenklad modell och réknade igenom nagra aktuella
planer fran vara kommuner. Vi beskrev ocksa tyska exempel pa planering med
ett annat verktyg, gronytefaktorer, en metod som hade uppmérksammats i
Malme, sérskilt i Bo 01-omrédet.

6.6.2 Balanseringsprincipen i Lund

Nar studie F gjordes hade redan Balanseringsprincipen antagits i fordjupningen
av Oversiktsplanen for Universitets-, Sjukhus- och Forskningsomrédet i Lund
som ett av flera stillningstaganden, som villkor for fortatning och ocksa
skrivits in som bestammelser i flera detaljplaner.

Kommunfullméaktige i Lund beslét ocksa 2003 efter en motion, att denna
princip hadanefter ska utgdra en grund for samhéllsplaneringen i Lund - vilket
annu inte, 2013, genomforts.
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Exempel pa hur balanseringskraven har formulerats genom
stallningstagande i dversiktsplan vid fortatning r:

— Hogre exploatering utéver géllande detaljplan kan tillatas om ingreppen i
miljon balanseras med atgarder som kompenserar den negativa paverkan pa
miljon. Malet for forandringsarbetet ar att miljobelastningen inte ska 6ka
utan minska mot nollpaverkan.

(ur Fordjupad oversiktsplan for Universitets-, Sjukhus- och
Forskningsomradet, Lund 1999)

Exempel pa stéllningstagande i detaljplan:
— Minst 1 tréd per 4 bilplatser (inkl platser i p-d&ck och garage) ska finnas.
— Minst 35 % av planomradet ska vara bevuxen, ej hardgjord mark.

(ur antagen detaljplan for kv. Syret, Lund, 2000)

6.6.3 Resultat

Bada balanseringsstudierna, E och F, visade att inga formella hinder finns for
att kommunerna arbetar efter denna princip, om kommunfullméktige sa
beslutar. Som erfarna planerare sag vi styrkan i metoden: en systematisk
inventering och konsekvensanalys, som visserligen &r tidskrdvande, men stéller
formella krav pa kompensatoriska atgarder for alla exploatorer, for alla planer
utan undantag, se avsnitt 6.6.

Balanseringsprincipens styrmedel dr de som tidigare angivits under studie
E: paverkande genom kunskapsuppbyggnad, stodjande, begrénsande och
tvingande kommunalt.

Projektet resulterade i ett forslag till metodutveckling anpassat for svenska
kommuner och gav konkreta exempel pa balansering som arbetsmetod. De
forvantade effekterna av arbetet har bara delvis blivit synliga. Aven i denna
delstudie tycks den kommunala organisationen med ett invant arbetssétt vara
ett hinder for forandring i takt med Samhallsmalet hallbarhet.

Ett tydligt resultat &r att andra kommuner via internet, dér rapporten finns
utlagd, har inspirerats att utveckla metoden pa sina hemmaplaner. Senast
efterfragan av materialet gjordes av Orebro kommun i nov. 2012.
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6.6.4 Metoddiskussion

Projektgruppen foljde de givna direktiven att studera Balanseringsprincipen
och ge forslag for praktisk tillampning i kommunerna. Studien &r ett
utredningsarbete. En nackdel kan ha varit att vi som praktiska planerare inte
prévade metoden utifran vetenskapligt kritiska kriterier.

Utifran avndmarna ar det positivt att genomgangen genomférdes och alla
forslag framtogs inom en rimlig tid och presenterades pa ett sadant satt att
politiker och tjansteman i de egna och i andra kommunerna skulle kunna forsta.
Troligen kunde metoden ha presenterats pa annu mer lattfattligt satt, vilket vi
inte forstod vid den tiden. Det har sedan tagit tid att fdérankra
Balanseringsprincipen praktiskt i de olika kommunerna &ven om det i t.ex.
Lund redan fanns ett politiskt beslut att metoden ska ligga till grund for
planeringen.
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6.7 Delstudie G Planerarsamtal 2009 — Dagens praktik och
problem

10-15 ar efter de sex delstudierna, A-F, aterkopplade till de principiella fragorna i
de tidigare studierna. Syftet var att forstd hur mycket de forharskande
varderingarna och arbetssdtten &ndrats sedan de tidigare studierna, genom
delvis forandrad politik och lagstiftning.

6.7.1 Metod
Det hade varit intressant att kunna ga tillbaka till alla drygt 50 kommuner som
intervjuades i studie D. Dels hade det krévt en for mig for stor arbetsinsats och
dels hade de tidigare intervjuade politikerna och tjanstemannen knappast kvar pa
sina poster. Jag valde darfor att gora samtalsintervjuer med egna anteckningar i
personliga moten med kommunala planerare fran Helsingborg, Landskrona,
Lomma, Lund och Malmé, totalt 5 samtal med 7 personer.
Jag hade i forvag beskrivit via e-post varfor jag ville ta upp foljande fragor:
- Vilka hinder ser du i géallande lagstiftning och praxis for att uppfylla
Samhallsmalet hallbart stadsbyggande?
- Kan du ge exempel pa nagra kommunala metoder och medel som ni anvén-
der i kommunens fysiska planering for att narma er den hallbara staden?
- Dessutom fragar jag vad du anser om att tillimpa Balanseringsprincipen,
kompensationsténkandet, i planer?
Rapporten ”Kan Kommunen Kontrollera Kretsloppen?”(Grip 1999) skickades
som en pdf-fil som information till berérda planerare.

6.7.2 Resultatet en sammanfattning av intervjusvaren
Det blev langa och for mig ytterst intressanta samtal. Genom att urvalet, 5
kommuner, ar litet och specifikt foér en expanderande region, har jag inte
kunnat generalisera resultaten till hela landet.

Empirin ar liten men klart informativ, och skulle kunna ge uppslag till
fortsatt forskning. Klart &r att kommunerna séger att de nu utvecklar egna
miljostrategiska vagar, dar de 16 statliga miljomalen, se avsnitt 2.4, paverkar
arbetet. Jag kan med hjalp av intervjuerna identifiera att alla styrmedelstyper
anvandes i kommunernas planering.

De framférda synpunkterna i intervjuerna kan sammanfattas som foljer:

e Agenda 21 och kretsloppssamhélle anvands inte langre som begrepp.
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Klimathotet ar en ny chans att ta byggandets miljokonsekvenser pa allvar.
De nationella miljomalen blir i praktiken kraftlésa gentemot ekonomiska
argument.

Inget omvélvande systemtdnkande som under Agenda 21-tiden - nu galler
utveckling av de sma framstegen.

Med planeringsmal som ”blandad stadsbebyggelse” vill man Kkorta
avstanden mellan arbete och bostad for att minska miljoeffekterna av
resandet.

Nérhet till mojlig kollektivtrafik blir avgorande for lokalisering av ny
bebyggelse.

Man vill ta helhetsgrepp och arbetar eller vill arbeta mer pa stadsdelsniva,
som varit ett mindre anvant planinstrument under det senaste artiondet.
Tidiga dialoger med byggherrarna ar mer vanligt an tidigare.

Det nationella miljokvalitetsmalet ”God bebyggd miljé” med sina delmal
anvands som utgangspunkt, sarskilt i 6versiktsplanerna.

Krav pa miljobedomning i alla planer, PBL ger nya rutiner.

Gronytefaktorn (beskrivs i avsnitt 6.6) ar nu som verktyg val etablerat i
Malmg, och pa vég in i rutinerna i Lund.

Man diskuterar eller har diskuterat balansering, tror pa principen, men tror
inte pa den tyska berdkningsmetoden for praktiskt bruk. Det ar till synes ett
omstandigt hinder.

Revirtdnkandet mellan olika férvaltningar/ institutioner har forstarkts och &ar
ett hinder for utveckling av hallbarhet: vem ager rétten att bestimma 6ver
miljon, vet bast, har bésta metoderna?

Det finns ett systemfel, ett klart hinder for hallbart byggande, i det faktum
att endast byggkostnader och inte byggnadernas langsiktiga driftkostnad
blir avgorande i konkurrens vid upphandlingar. Detta leder till
”smickbyggen”.

En MKB bor redovisa alternativ for Iangsiktigt basta, rimliga
miljoalternativ.

Oversiktsplanerna, detaljplanerna och exploateringsavtal ar de styrmedel
som tydligt anvéands idag, och de dokument i vilka kommunernas politiska
vilja uttrycks.
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6.7.3 Metoddiskussion
Intervjuerna tickte bade fragorna ovan i avsnitt 5.7.1, foljdfragor for
fortydliganden och diskussioner kolleger emellandt om utvecklingen sedan
Agenda 21. Nackdelen kan ha varit just den kollegiala stdmning som fanns vid
intervjutillfallena, men det kan ha varit just de ©Omsesidiga planerings-
erfarenheterna som gjorde intervjuerna mojliga. Det hade varit svart for en
utomstaende forskare att stalla fragorna och sortera resultaten.
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7 Sammanfattning och slutsatser

Varije tid har sina forharskande varden med samhallsmal och valjer styrmedel
for att na malen. Malen forandras med tiden, vilket askadliggors i matris i
avsnitt 3.2. Darmed forandras ocksa styrmedlen.

Svensk plan- och bygglag har varit framgangsrik i att bygga valfardssam-
héllet med “hélsa och sdkerhet” som mél, se avsnitt 2.2. Kring detta mal har
icke-forhandlingsbara byggnormer utvecklats. | arbetet for det hallbara sam-
héllet kan Malet formuleras som hélsa och sikerhet, dven for kommande ge-
nerationer”. For detta mal har &nnu inte varken planeringsnormer eller bygg-
normer faststallts sa langt, enligt min mening, att de kan utgéra grunden vid
intresseavvagningar i enlighet med PBL:s portalparagraf (lag 2010:900
kap.181). Beddmningen av enskilda &renden gors i fas med lagens lagsta krav -
och med kommunens I&gsta egna krav i en policy och i detaljplaner. Finns inte
kraven pa miljohansyn sa ar arendet hanvisat till byggherrens egna ambitioner.

Nedan &r mina huvudsakliga slutsatser skrivna i kursiv stil.

De samlade resultaten fran studierna A-F, sarskilt de konkreta intervjusvar
fran kommunerna som finns i kap. 6.4 och bilaga 3 ar visserligen ca 15 ar
gamla men har gett underlag for nagra slutsatser i avsnitt 6.4.2 och rad till
kommunerna i avsnitt 6.4.3 tolkat fran den tidsanda som da radde. Studie G
gjordes 2009 och bekréftar att planeringen har paverkats av Samhéllsmalet,
men att férandringar i lagstiftning och arbetssatt sedan 1990-talets bdrjan inte
har varit av den omfattning som man férvantade sig i planerarkretsar.

Bland intervjustudien D:s svar fanns hindret ”motstridiga intressen mellan
olika styrande organisationer och mellan kraven enligt olika miljomal”. Kon-
flikter finns mellan motstridiga miljomal, t.ex. att spara jordbruksmark medfor
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tatare stad — som ger mindre gronska och sémre luftkvalitet. Avvagningarna
ska principiellt diskuteras i 6versiktsplanen (PBL kap. 4 §1).

PBL &r i sig motstridig och lamnar dérmed avvagningar mellan olika intressen
och hallbar utveckling &t kommunerna. Darmed skapas otydlighet och Malet
kan tolkas som forhandlingsbart.

Forskningsfragan och delstudiernas specifika fragor

Forskningsfragan var begransad till att undersoka om det finns styrmedel i
den kommunala fysiska planeringen i riktning mot hallbart samhalle. Sju ku-
mulativa delstudier, A-F, har anvants for att lyfta fram fragan och utréna om
det gar att ge nagra svar.

Forutom huvudfrdgan, ”om det finns styrmedel”, s& har varje delstudie haft
sin speciella delfraga upprepas har med korta slutsatser och generella kom-
mentarer som svar:

Delstudie A: Hur skulle stdder kunna se ut om de byggs med en modern,
kretsloppsanpassad, hantering av vatten och avlopp och med vilka medel,
vilken planpolicy, kommer man dit via planering? Bestdmmelser knyts till
markavtal, detaljplan och bygglov. Snabba féréandringar kan hindras av tek-
niska och mentala infrastrukturer, men forutsatter att viljan och kunskapen
finns hos de styrande och hos tjanstemannen. Information for att generellt fa
forstaelse for kristalighet/ langsiktig miljohansyn fors ut via massmedia.

B: Hur skulle stadsplaneringen och dess verktyg kunna férandras med det nya
Malet, som ocksa innefattar att globala problem far lokala I6sningar pa stads-
delsniva? Lokala miljofragor engagerar genom att kommunen med de boende
tar tillvara lokal kunskap och vilja. Genom dialog i fortsatt Agenda 21-anda
kan ett handlingsprogram/stadsdelsplan/fordjupad Oversiktsplan stéllas
samman och vinna gehor.

C: Hur skulle en kommunal planpolicy (mal + medel) med Agenda 21:s mal
kunna se ut? Kretsloppsvillkoren kan fungera som utgangspunkt nar detaljpla-

nebestdmmelser och handlingsprogram ska formuleras till en planpolicy.

D: Arbetar kommunerna i praktiken med kretsloppsanpassad fysisk planering?
Om inte, vilka &r de faktiska hindren idag? Vad behdvs for att undanréja hind-
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ren? Organisation som upphaver revirtdnkande, mer kunskap, starkare stod i
lagen, bra exempel pa fungerande tekniska l6sningar.

E: Ar det mgjligt att socialt, rattsligt och professionellt minska gapet mellan
Malet, hallbar utveckling, och miljétillstindet med hjalp av Balanserings-
metoden? Ja. Balansering ar den lagstadgade MKB-n + ett system for att styra
genomférandet genom att kompensera miljoforluster. Férhandling om kom-
pensationsatgarder blir obligatoriskt mellan byggherre och kommun . Metoden
ska, i motsats till en MKB, gélla for alla planer, vilket utesluter kommunens
subjektiva bedémning av vad som dr “mindre pdverkan” i ett planédrende.

F: Vad innebér Balanseringsprincipen och hur skulle den kunna tillampas
praktiskt i kommunerna? Balanseringsprincipen kan tilldmpas utan stod i
lagen. Den behdver kompletteras med krav pa att planen uppfyller beslutad
gronytefaktor for planomradet. Gronytefaktorn styr gronstandarden oberoende
av tidigare tillstand inom ett planomrade.

G: Hur har de forhdrskande véarderingarna och arbetssatten andrats under en
tioarsperiod, genom delvis forandrad politik och lagstiftning? Klimatfragan har
vidgat problemet fran fokus bara pad kommunal planering till det globala
utanfor det kommunala ansvaret. Lokala miljobyggprogram innehéller nu
bade gronytefaktor och balansering. Kommunen arbetar med maéthara
miljoindikatorer som svar pa nationella miljomal. Kommuner hittar alltmer
egna arbetssatt och egna styrmedel, vantar inte langre pa statens alltfor
diffusa lagstiftning.

Styrmedelsindelningen

For att kunna systematisera svaren fran delstudierna har en 7-gradig indel-
ning av styrmedel fran péaverkande till tvingande anvants. Skalan uttrycker
Okande styrka. Lagstiftningen ar visserligen det starkaste medlet som samhallet
har, men det gar sjalvklart inte att lagstifta om allt. Jag sdg som praktiserande
planerare bara den juridiskt férankrade planen som mojlighet, innan Agenda 21
utmanade oss med kunskap/vilja och organisation/arbetssétt som medel till
héallbarhet. Min forforstaelse om vad planeringen behdver for styrmedel for att
genomfora planer for ett hallbart samhalle star alltsa i motsats till de resultat
som vuxit fram genom mina praktiska och teoretiska studier.
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Studierna visar att alla styrmedelskategorierna anvands och behdvs ofta
parallellt. Det var alltsa for mig intressanta resultat i varje studie att moj-
ligheterna till styrmedel &r sa manga.

Det ar upp till kommunerna att vara uppfinningsrika och lokalt vélja ratta

instrument i kraftspelet mellan professionalism, politik, ekonomi och juridik.

Ur matrisens motstéllda kolumner, styrmedelstyper/kategorier och delstu-
dier, framgar hur de olika studierna anvants pa kommunal niva. Bokstaverna
A-G i matrisen nedan motsvaras av delstudierna:

A. Erfarenheter i Eritrea

B. Ostra Torn efter Rio

C. Sunda Planen

D. Kan kommunen kontrollerakretsloppen?

E. Den som tar ska ge igen

F. Balanseringsprincipen, tillampad i fysisk samhallsplanering
G. Dagens praktik och problem — Planerarsamtal 2009

Styrmedelstyper Delstudierna
A B C D E F G

Paverkande X X X X X X

vilja, kunskap, konkurrens

Stddjande X X X X X X X
organisation, arbetssétt

Uppmuntrande X X X

bidrag, utmarkelser

Avskrackande X

avgifter, skatter

Begransande X X X X X X
Oversiktsplan

Tvingande kommunalt X X X X X X
detaljplaner, avtal

Tvingande statligt X X X X
lagar och byggnormer

Matris 6. De sju styrmedelstyperna identifierade i respektive studie A-G
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Paverkande styrmedel anvands i alla studier, mest patagligt i A, B och D.

Eritreanerna i delstudie A hade en stark vilja till och behov av forandring
och utveckling. Kunskapen samlades av de styrande i en miljéplan som genom
forslag och handlingsplan gav uttryck for viljeinriktning Planen var paverkad
av. FN:is Agenda 21, som uppmanar lokala aktorer att utforma
handlingsprogram for ett hallbart samhalle

Aktionerna i Ostra Torn syftade till att hoja kunskapsnivan om miljofragor
hos larare och elever, men ocksa till att ge de boende i stadsdelen mojlighet att
samlas och uttrycka sin vilja till miljéhénsyn i ett handlingsprogram.

Intervjusvaren fran planeringsansvariga politiker och tjansteman i delstudie
D uttryckte mycket vilja till forandring i Agenda 21:s anda och behov av
kunskap.

Konkurrens kan generellt ses som paverkande styrmedel dven om den i t.ex.
studie G fanns som en negativ faktor. En mojlighet ligger i utformningen och
beddmningen av anbud i byggnadsprocessen, dar bast miljéhansyn kan
konkurrera ut andra forslag, en frdga som kan studeras vidare.

Stodjande styrmedel aterfinns i alla studier, starkast uttryckta i D, E och F.
Intervjusvararna i studie D var markant stolta for de forandringar i de kom-
munala organisationerna som astadkommits med Agenda 21 som motiv.
Balanseringsprincipen i studie E och F visar ett stodjande arbetssétt i plan-
arenden dar negativ paverkan i ett planforslag ska kompenseras med motsva-
rande miljovarden helst inom planomradet.
De 16 nationella miljémalen har enligt studie G blivit en utgangspunkt och
ett verktyg, ett stodjande styrmedel, genom indikatorer for miljotillstand.

Uppmuntrande styrmedel anvénds endast i delstudierna C och D.

Sunda Planen, studie C, gav forslag pa olika kommunala bidrag och taxe-
minskningar for miljohénsyn, forslag som senare har genomforts i andra kom-
muner som t.ex. fri parkering for elbilar. Idéerna prévades inte mot kommu-
nallagen (lag 1991:900) som anger begransningar for vad kommunen far an-
vénda skattepengar till.

I kommunintervjuerna i studie D finns exempel pa bidrag for att uppmuntra
miljéhansyn.

Rioprojektet i Ostra Torn, studie B, premierades bade kommunalt av
Miljodelegationen och nationellt av miljodepartementet. Miljoprisen var helt
ovantade, men gav extra kraft i det ideella arbetet.
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Avskrackande styrmedel anvénds normalt inte, men exempel finns i studie C.
Forslagen i Sunda Planen, nér de inte &r tvingande, &r antingen
uppmuntrande eller avskrédckande. Bl.a. foreslogs progressiv taxa for el, vatten
och avfall — taxesattningen straffar den som forbrukar mest. Detta var innan
energileverantdrerna borjade konkurrera om att sdnka energipriserna.

Begransande styrmedel finns i de flesta delstudierna.

De kommunala planer som inte &r tvingande &r begrédnsande genom att de
styrande har tagit beslut i en viss riktning. Det nationella miljokvalitetsmalet
”God bebyggd milj6” med sina delmdl anvands som utgangspunkt, sarskilt i
oversiktsplanerna enligt intervjusvar i studie G. Oversiktsplanen och dess
fordjupningar har inte en juridisk status, men anvénds for att klargora
kommunens avvagningar mellan olika motstridiga miljomal och mellan olika
sarintressen. Planen kan forstarkas med en planpolicy, dar mal + medel +
organisation blir tydliga.

Enligt Balanseringsprincipen, E och F, ska de atgarder som inte kan
kompenseras inte heller genomféras, vilket skulle begransa mycket av dagens
exploatering.

Tvingande kommunala styrmedel finns i de flesta delstudierna, starkast i C

Studie C hade som syfte att bl.a. utveckla detaljplanebestammelser enligt
avsikten med Agenda 21. Bestammelser far inte utformas i strid med PBL.
Lagen ar dock motségelsefull och ger inte tydlig prioritet for miljohansyn.

| Eritrea, studie A, fanns ingen planlag, mycket var majligt att astadkomma
med planer som anda ansags som tvingande. En uppféljning av planeringens
villkor och styrmedel 20 ar senare &r tyvarr inte mojligt att genomfora.

Med Gronytefaktorn, som tidigt anvandes i Malmé och nu ocksé i Lund, kan
krav pa ytor for vegetation och ocksd genomférandet av planteringar tvingas
fram, studie F och G. Den ingér i Miljobyggprogram Syd, som kan ses som en
lokal byggnadsstadga. Balanseringsprincipen, studie E, F, skulle om den hade
samma status, kunna ha samma tvingande funktion.

Stora méjligheter att tvinga fram miljohansyn ligger ocksa i utformningen av
exploateringsavtal mellan kommun och exploatér.

Tvingande statliga styrmedel &r starkast och redovisas i delstudierna D, E-F, G
Det var just otydlighet i lagstiftningen som fick mig att intressera mig for
styrmedelsfragan. Att PBL:s portalparagraf fran 1987 och framat inte féljs upp
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med ytterligare vagledande paragrafer i lagen, papekades i flera intervjusvar i
studie D och senare i studie G.

Slutsatserna i studierna E och F ger att, for att Balanseringsprincipen ska
kunna tillimpas generellt i kommunerna, s& behdvs en “balanseringsparagraf™ i
PBL. Spinozas rad fran 1600-talet var dock att vélja reformarbete for att inte
skapa ett lagbrytande samhélle. Denna balansgang mellan framvuxna
samhallsnormer och framtvingande lagar &r tydligen en klassisk styrningsfraga,
dar politikens mojligheter avgor riktningen. Om normen &ar “att den som tar ska
ge igen” skulle ingen lagparagraf behdvas.

I avhandlingens slutfas presenterade regeringen en byggkostnadsutredning:
Okat bostadsbyggande och samordnade miljokrav — genom enhetliga och
forutsagbara byggregler, (SOU 2012:86). Utredningens slutsats ar att genom
lagre energikrav skulle byggkostnaderna kunna minska med 10-15%. Om
forslagen i utredningen gar igenom betyder det dels att kommunen inte far
tillampa hogre krav pa miljohansyn som t.ex. i Miljobyggprogram SYD, som
anses fordyra byggandet, och dels att staten genom l&nsstyrelserna som
kontrollant tar bort denna del av det kommunala planmonopolet. Staten vill
tilldmpa tvingande styrmedel, som ger byggherrarna stérre ekonomisk makt for
att kortsiktigt forbilliga byggandet pa miljons bekostnad. Krav pa att
Balanseringsprincipen ska tillampas kan da heller inte stéllas.

Den 6kade energikostnaden for de boende under hela husets livslangd stélls
inte mot byggkostnaderna, inte heller paverkan pa miljon med okat
energibehov.

Maktforskjutning med Malet hallbar utveckling

Delstudierna har sammanfattats med konkreta resultat - men ocksa med
fragan om maktforskjutning mellan planeringens aktérer med ett nytt
samhallsmal. Planeringsprocessens aktorer ar initiativtagarna (byggherrarna/
exploatorerna) de regelansvariga och de berérda (Fog et al 1989) som far
makt/resurser genom politik, professionalism, juridik och ekonomi. Alla tre
parterna skulle kunna anvanda miljohansyn som argument. Professionalism,
dvs. hér kunskap om miljépaverkan, far en starkt roll.

Studierna har konkret resulterat i bl.a...
-att balansering gor planeringen fokuserat pa naturresurser liksom

miljobalken och inte inriktad pa avvagning mellan sarintressen i linje med

PBL; makten forskjuts fran politik till professionalism
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- att de boende agerar i miljéfragor, nar de uppfattar sig som berérda, och att
da t.ex. skolan kan vara en samlande institution for lokala initiativ; de
berorda far storre makt med professionalism

—att politiker och tjansteman aktiverades av Agenda 21-uppmaningen pa
1990-talet och fann nya arbetssatt och organisationer for att styra
miljoarbete

Intervjufrdgan i studie D om hinder for att genomféra Agenda 21
besvarades av méanga med varianter att hindret 14g hos “den ekonomiska

makten”. I studie G fick jag ocksd svaret ”De nationella miljémalen blir i

praktiken kraftlosa gentemot ekonomiska argument”. Den vég jag ser ar att de

tre andra resurserna, som planeringens aktorer har, behdver forstarkning. Det
skulle med modellen makthdrningen, se avsnitt 4.2, betyda forstarkning av
professionalismen-kunskap, juridik-lagstiftning och politik-viljan. Med min
valda styrmedelsindelning betyder det forstarkning av paverkande och
tvingande styrmedel. Jag har dock valt att tidigt avgransa mig fran ekonomiska
fragor, som ligger utanfér min kompetens.

Modellerna &r tillkomna i tiden fore Agenda 21. De &r tvadimensionella

modeller och &skadliggér endast en planeringssituation i nuet, inte
tidsaspekten. De &r relevanta om varje aktor i sig ar ansvarskannande for
kommande generationer och agerar utifrdn detta, vilket idag &ar utopiskt.
Planering ar med Hallbarhetsmalet inte bara att kunna genomféra det
kortsiktigt mojliga — det ar ocksa att kunna forsta paverkan pa en framtida
livsmiljo. Foljden av detta ar att regelansvariga for klimatanpassning behéver
bli fler &n bara de som idag planerar och administrerar fysiska atgarder. Det
paverkar den kommunala organisationen och styrningen av miljofragor.
En slutsats av studierna ar att modellerna behdver revideras om de ska
anvandas for att ge en bild av den verkligt langsiktiga planeringens dilemma.

En annan forandring ar att det har blivit lattare att komma at planhandlingar

och utredningar med IT, vilket vidgar intresset for planfragor(Ostlund 2009).
Kretsen av berérda har informellt vidgats med internetbaserade samrad.
Det viktigaste ar, enligt min uppfattning, att begreppet berérda ocksa omfattar
kommande generationer, vilket leder till att dagens syn pa demokrati behéver
vidgas. PBL ska ge lagligt stod for avvagning mellan intressenter, vilka nu
ocks& omfattar kommande generationer.
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Kommunens ansvar
Nér ansvarsbegreppet ska diskuteras &r det intressant att anvanda Ostroms

fem centrala krav pa héllbara ordningar for olika slags allmanningar, se kap.

4.5. Kraven handlar om att kunna ta och ge ansvar. De &r universella. Den

fysiska kommunen kan ses som en allmanning, som ska kunna “ordnas” i

riktning mot ett hallbart samhalle. Kraven kan stéllas pa planeringsansvariga

politiker och tjansteman i kommunen att utnyttja de styrmedel som finns for
miljohansyn.

Ostroms fem krav upprepas hér med mina forslag (kursivt) till fértydliganden

utifran egna erfarenheter och styrmedelsstudierna:

o Ge tillforlitlig och relevant information - kréaver kompetens hos politiker
och tjansteman

e Kunna behandla och losa konflikter — kraver att sarintressen kan
hanteras bade demokratiskt och vetenskapligt med ett hallbarhets-
perspektiv, en mojlighet ar att tillampa Balanseringsprincipen och
Gronytefaktorn

e Starka atlydnaden av lagar och regler — kraver en tydlig PBL som ar
kopplad till MB samt en tydlig kommunal planpolicy grundad pa
miljobalkens hansynsregler.

o Ge en effektiv infrastruktur for resursens brukande - kraver en
grundldggande miljcorienterad uppbyggnad bade organisatoriskt och
miljotekniskt

e Uppmuntra anpassning och foérdndring - kréaver 6ppen kommunikation
mellan planeringens aktorer: byggherrarna/initiativtagarna, de regel-
ansvariga och de berdrda. IT vidgar mojligheterna.

Ocksa Wheeler fem villkor, se avsnitt 4.1, staller nya krav pa planeringens
aktorer. Jag tolkar Wheeler sa att han tagit fasta pa Agenda 21 och ser
behovet av ett betydligt mer tvarvetenskapligt angreppssatt och dar bade de
ekologiska, de sociala och de langsiktigt ekonomiska kunskaperna ar
villkoren.

Ansvarsbegreppet anvands i lagstiftningen, medan langsiktigt ansvar annu inte
ar ett utvecklat begrepp. Ansvar fér kommande generationers livsmiljo ligger
diffust pa alla.
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7.1 Nya verktyg utvecklas for klimatanpassning

Sedan jag borjade min utforskning i mitten av 1990-talet har alltsa mycket hant
och hander med okande kunskap, vilket stéller nya fragor t.ex.

Min studie har inte omfattat Naturvardsverkets arbete med de 16
miljomalen. En vasentlig fraga kunde ha varit hur miljomalet God bebyggd
miljo med sina indikatorer har varit ett styrmedel?
Till Boverkets insats sammanfattad i skriften Mangfunktionella ytor —
klimatanpassning av befintlig byggd miljo i stdder och tatorter genom
gronstruktur (2010) finns ocksa fragor: Vilka av de nio verktyg som citeras
i avsnitt 2.5 anvénds verkligen i enskilda plan- och byggérenden? Jag har
Iyft fram tre av dem: Balanseringsprincipen, Gronytefaktorn, miljobygg-
program? Hur ska kommunen vara organiserad for att dessa nio verktyg ska
fa genomslagskraft? Finns behov av och kompetens att anvanda dessa
verktyg i alla kommuner?
Delegationen for hallbara stider har lyft fram “Femton hinder for hallbar
stadsutveckling” (SOU M22011:01/2012/66). Planprocessen och de
styrmedel som paverkar kommunernas mojlighet att planera for hallbarhet
har inte explicit lyfts fram i slutrapporten. Varfor ingick inte fragan om
styrmedel i delegationens direktiv och varfor anses inte styrmedelsfragor
som hinder och mojligheter?
Fler personer kan hamta bakgrundsmaterial och kunskap och delta i samrad
om planer redovisas 6ppet genom 1T (Ostlund 2009). Detta kan komma ge
professionalismen en stoérre tyngd och forstarka alla aktbrers resurser,
sérskilt de berdrdas. En diskussion om olika aspekter pa “Fysisk planering i
det digitala samhéllet” fors i utredningen med samma titel (Bllicher et al,
2003). IT ger experterna mojligheter att starka sin position i forhallandet till
politiken t.ex. genom simulering av konsekvenser. Simulering beror vilka
ingangsvarden som anvands. Lekman vilket har kan vara bade politiker och
berérda kan fa svart att ifrdgasatta resultaten. Tekniken skapar nya
mojligheter men det &r den sociala organisationen som avgdr hur dessa
kommer att utnyttjas (ibid.2003)

Klimatfragorna fodrar kunskap. Utnyttjar stat och kommun IT for driva
Klimathansyn?
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7.2 Fler nya fragor, fortsatt forskning

De fragor som jag skulle vilja fortsitta att undersoka ar bl.a.:

e Hur andra planeringsforskare arbetat med styrmedelsfragor och jamfora
resultat med de egna 7 delstudierna?

e Hur lagstiftning och andra statliga initiativ paverkat planeringen sedan mina
empiriska studier gjordes?

e Hur nagra kommuner faktiskt har forandrat sitt arbete de senaste 10 aren?

e Hur de etiska fragor som Agenda 21 stéller kan fortydligas och utvecklas
vidare?

e Vilka teorier anpassade for planering av hallbara samhéllen har nu
utvecklats? Vilka behdver fortydligas?

Slutord

Agenda 21 medforde &ndrade direktiv och arbetssatt for den fysiska
planeringen i kommunerna. Lagstiftningen har starkts med portalparagrafen i
PBL, miljolagstiftningen har samlats i Miljobalken och dar fatt en tydlig
portalparagraf och hansynsregler.

Samhéllsbyggets aktorer arbetar i olika roller: byggherrar, berérda och
regelansvariga. De foretrader olika professioner och har olika resurser och
krafter att “slass med”: politik, ekonomi, juridik och professionalism.
Aktorerna har sina sarintressen. Det nu dverordnade Malet, hallbart samhalle,
har stallt och staller nya krav pa hanteringen av den fysiska planeringen, att
arbeta inom de ramar som anger vad naturen tal, och att rakna med kommande
generationer i kretsen av berdrda. Behovet av vetenskaplig kunskap om
miljofragor, professionalism, forskjuter balansen mellan samhallskrafterna. Att
politiskt vilja hallbar utveckling racker inte som styrmedel. Inte heller att
skjuta ansvaret for framtidens miljo pa dagens byggherrar, som mycket av
forandringarna i PBL har inneburit. Med langsiktighet far ekonomin i
byggbranschen andra férutsattningar.

Sa lange ansvarsfragorna ar oklara kommer fragan om adekvata styrmedel
finnas.

Klimatférandringarna ger fornyad aktualitet till Agenda 21:s motto: globala
problem - lokala I6sningar. Min fragestallning ar storre an jag forst anade och
har &ndrats med tiden. Detta leder vidare till fortsatt forskning.
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Abstract

The Swedish Government has signed the UN declaration in Rio 1992, which urge all
the local authorities of the world to consider the treats of the western lifestyle and the
its implication on the environment. The process should start by participation of the
whole society to compile documents as programmes on how to implement the
recycling society. It must be clarified that the responsibility of the total environment
is no longer only by the governments and what consequences that has for planning and
management of the resources.

On earlier local-government planning it has been participatory demands but never to
the extent of the demands of a Local Agenda 21.

In a residential district in Lund their is a pilot project, the Rio project, going on since
5 months with the aim to develop metods on participation planning for a Local Agenda
for the Municipality of Lund. In this paper the project is discussed in connection to
the new approach on urban planning - planning for a sustainable society.

The first to consider seem to be that the teachers at schools and day care centres have
to understand and to be personally convinced of the aim of working for the new
society. Education and a common vision also within the local government are
necessary in order to develop the possibilities for the management of the resources in
accordance with the intentions of the Agenda 21.

The role of massmedia is usually of vital importance to bring out a message. The Rio
project group is therefore producing a district magazine with the important assistance
of school children. The quarterly magazine will also be used to illustrate the ideas
from different house groups, to spread information on how to carry out changes in
infrastructure and energy consumption etc. The concept is to mix all other local
questions with the questions enlarged by the Rio Conference.

If a suistainable living would be visible profitable already today it would take no time
to introduce this lifestyle. Therefore the central and the local governments should take
the challenge to use their means of power. Much could be done by economicially
steering instruments. .

The process to develop new procedures for handling environment might be called time-
and money-consuming, The first change in the mental infrastructure is the concept of
time and the concept of economy in our western culture.

All structural innovations are in conflict with existing structures. The conflicts on
local, national and international level based on different images of the future are a
great challenge to people working with the Agenda 21 concept. The Rio project group
is now trying to develop methods for involving the "souls of fire" in the area with
brainstorming meetings for a common and visible image of the future.



Med Lokal Agenda 21 avses en process dér kommunen i en dppen dialog
med lokala aktérer som néiringsliv, foreningar, ungdomar och med
kommunens invinare skapar wivecklingsprogram for helhetssyn och
kretstoppsldsningar med syfie att nd en hallbar utveckling for det 21:a
drhundrader.

Processen ska bygga pd konsencus-principen och ska resultera i planer
och program dir olika aktirers dragande klargérs.

1. Syfte

Syftet med denna uppsats &r att utifran ett pigdende kommunalt pilotprojekt
sammanfatta egna och andras erfarenheter och tankar om processen for en lokal
Agenda 21. Mélen med agendaarbetet 4r klara, men med vilka medel uppnir vi en
onskvird miljo och en anpassning till uthallig utveckling pa effektivaste sitt?
I uppsatsen vill jag nirma mig denna stora friga.

2. Metodik

Metoden for att sitta samman denna uppsats har fran borjan varit lika lite sjalvklar
som det beskrivna projektet. Det finns numera en hel del inspirerande litteratur om
kretsloppstanken och det systemskifle som kretsloppssamhiillet krdiver. Samtidigt ar det
naturligt att det annu inte finns sammanfattat nigra metoder tor processen for
framtagandet av ett kommunalt kretsloppsprogram - en "Agenda 21", di uppdraget till
kommunerna ér sd nytt. De utkast till rapporter om ekokommunernas arbete och
idéskrifter om Agenda 21, som jag anvint, finns i killforteckningen.

Mina egna tankar bygger pd 25 érs praktisk erfarenhet av svensk kommunal
planering och 5 ar med planering pd lokal nivd i andra linder. Uppsatsen bygger ocksa
pa mitt deltagande sedan 20 veckor i det pigdende kommunala pilotprojektet "Ostra
Torn efter Rio". De personer som engageras eller inte engageras av projektet har varit
de biista killorna for insikt och kunskap.

A KOMMUNERNA EFTER RIO

3. Inledning

"En uthéllig utveckling kriiver en samordning av minskliga dtgirder ute i
landskapsmanteln av ett slag och en rickvidd, som aldrig forekommit tidigare" skrev
Torsten Higerstrand 1989'. Inte minga planerare kunde di ha forstiut att det skulle
vara si nira i tiden till denna gigantiska samordningsuppgift vi nu stir infor.

Uppdraget frin FN:s miljokonferens i Rio 1992 till all viirldens kommuner att skriva
och forankra handlingsprogram i rikining mot kretsloppssamhillet ar den storsta
uppgift kommunerna ndnsin haft - en verklig utmaning?,



Kretsloppet som samhillelig och teknologisk grundtanke* dr vért enda alternativ till
ett fredligt och varaktigt framtidssamhille. Denna sanning blev tydlig i Rio och har nu
stadgas nu i Sverige i allt fler lagar, som Plan- och bygglagen och Skollagen®.'

Hur ser d& mal och medel ut i den kommunala planeringen nu och i framtiden? Och
hur sdg de ut tidigare?

4. Kort historik

De svenska stiderna vixte kraftigt med den infrateknologi som blev mdjlig i
industrisamhdiller i det sena 1800-talets och har sedan kunnat utvecklas med de
storskaliga kommunala infrasystemen. Att 6ver ndstan hela jordklotet planera och
anldgga jarnvigar maste da ha upplevts som och varit den storsta planerarutmaningen
dittills. Vigar, jarnvéigar och ledningar lade strukturen i landskapet till synes for alltid.

Nista stora svenska planeraruppgift var att dversitta malen i det socialdemokratiska
vélfiirdssamhdiller i1l genomlorbara planer. Grannskap, minga och goda bostider samt
rittvist fordelade serviceanliggningar priaglade det nya strukturtinkandet.

Vi har nu ldnge levt i detsamhillet, dar mycket av det dagliga livet ar organiserat
genom stat och kommun. Hir har vi ocksd dverlimnat ansvaret for alla sorters
miljéfragor till kommunen inom ramen for statliga lagar. Med det hot om "virldens
underging” som stindigt meddelas oss via massmedier och de synliga, kdnnbara
fordndringar i var nidrmiljo, sd rdcker inte enbart tilltron till stat och kommun och
lagstiftning lingre.

Inriktningen nu mot kretsloppssamhdillet forutsatter andra tekniska systemlosningar
och ocksd andra planeringsformer. Behovet av foréndring kommer nu snabbt och fére
det att 16sningarna och samarbetsformer finns provade.

Dagens samhillsbyggnad forutsitter att ansvar och kunnande ligger hos kommunerna.
Kretsloppsamhallet kommer inte att fungera utan att ansvar och kunnande ocksa ligger
hos individen. Skillnaden mellan systemen ar svar att omfatta dnnu.

5. Agenda 21

Den lokala nivins betydelse poiinglerades starkt i det 500-sidiga dokumentet frin Rio-
konferensen: Agenda 21. Uppdraget till kommunerna dr nu att skriva “en dagordning
for det 21-a rhundrandet"- i princip ett handlingsprogram for hur alla frigor som
berdr miljon ska hanteras. Dokumentet finns beskrivet och analyserat i en mingd
skrifter. Det bestdr av 31 avsnitt och tar i princip alla miljoproblem.

Hir nedan citeras kapitel 28, som berdr lokala myndigheters roll och uppgifter.

* Kort forklaring:

Malet f&r kretsloppssamhillet dr ett samhille dir vi ateranvinder eller
&tervinner de révaror som &r uttdmbara.

Lagstiftningen i kretssloppsamhdllet har som bas hdlsa och sdkerhet dven
for de dnnu inte fddda.



( Ur Agenda 21, kapitel 28 W

Bakgrund

Eftersom sd mdnga av de problem och losningar som behandlas i
Agenda 21 har sina rotter i lokal verksamhet, kommer de lokala
myndigheternas deltagande och samarbete att bli en avgirande
faktor for forverkligande av mdlen. Som den styrelseform som
ligger ndrmast manniskorna, spelar den en central roll for att
upplysa och aktivera allménheten samt svara till allmanhetens
krav nar det galler att framja en hdllbar utveckling.

Mal och dtgiirder

Att senast 1996 lokalt ha inlett samrddsférfarande med befolk-
ningen och uppndtt enighet om en "lokal Agenda 21" for omrddet i
frdga. Aut sakerstdlla kvinnors och ungdomars representation i
besluts-, planerings- och genomforandeprocesserna. Som dtgdrd
anges att en dialog ska inledas fir att anta Agenda 21, med
samrddsprocess for ait héja medvetenhet och 6ka émsesidig
Sorstdelse.

Ne )

5. Ekokommuner

Under det svenska forarbetet infor Rio-konferensen inbjéd staten kommunerna att
profilera sig som "eko-kommuner", vilka skulle arbeta efter en ekologisk gruﬁdsyn. Ett
tiotal kommuner, sarskilt i glesbygden, nappade pa detta och har utvecklat olika
arbetssitt. Mellan kommunerna finns nu ett nitverk for att byta erfarenheter och
kunskaper, som andra kommuner snart kommer kunna ta del av*, Forskare féljer och
dokumenterar utvecklingen.

Begreppet ekokommun har forandrats under de 10 4r det anvints i Sverige fran ett
utvecklingsbegrepp for att 16sa lokala problem till att nirma sig det nddvindiga
begreppet for delansvar ocksd i de globala frigorna. Antalet "registrerade”
ekokommuner har nu vuxit drygt till 20 stycken, men mer &n 90 svenska kommuner
beriknas ha paborjat ett fordndringsarbete som kan kallas "ekokommunal process”. I
manga fall finns bara ett beslut att starta ett arbete med en lokal Agenda 21.

Marks kommun var forst ute redan till sommaren 1993 med ett milj6- och
kretsloppsprogram. Den ger for varje miljosektor mélen for Sverige, for linet och for
kommunen och exempel pd vad som kan goras®, Man fdljer den traditionella formen
for kommunalt planarbete och gar ut pa samrdd med ett fardigt program.

6. Ystad

Ystad startade bra med forandringar genom kraftfulla politiker och tjinstemén och
inte minst genom en grupp duktiga forskare frin Movium vid lantbruksuniversitetet i
Alnarp. Man samlades under devisen "Stad och land i samverkan", en praktiskt
genomforbar slogan i jordbruksbygden. De férsta erfarenheterna borjar bli tillgdngliga



och finns sammanfattade i 6 littillgingliga hiften under arbetsomradena: vatten, avfall,
bioenergi, flora och fauna, nirproduktion av livsmedel samt informationsprojektet®, De
tekniska losningarna 4r till synes sjdlvklara och ofta billigare in konventionella
I6sningar.

7. Miljoarbete i Lund

Lund var ingen ekokommun, men var forst i landet, 1987, med en stor satsning pa
grundskolornas undervisning i ekologiska fragor. "Naturskolan" har dialoger direkt
med klasserna och stottar skolor som vill driva projekt med ekologisk inriktning. Att
tidigt 1 livet ldgga grunden for forstaelse for sammanhangen i naturen dr ocksi ett
huvudbudskap i Rio-dokumentet. Naturskolans verksamhet dr vl etablerad och en
viktig del 1 Agenda-arbetet.

Kommunen har en miljédelegation med en representant for vart och ett av de 6
partierna. Delegationens uppgift dr att direkt understilld kommunstyrelsen verka for
mer miljovinliga lésningar i kommunen. Under dren har kommunen byggt upp en stor
miljofond, som delegationen nu kan anvinda for olika projekt efter kommunstyrelsens
godkidnnande. Den mest synbara insatsen hittills har varit att ta fram den 60-sidiga
"miljohandboken” for att stimulera alla kommunens hushdll till att leva mer i balans
med naturen’.

B FALLSTUDIE

8.Rioprojektet i Lund

Pa initiativ frdn en planhandliggare pa stadsarkitektkontoret har delegationen bérjat
stddja projektet " Ostra Torn efter Rio" i en stadsdel med ca 7000 invinare. Processen
med att lokalt arbeta konkret har borjat. Projektet siktar pé ett ekologiskt
1andlingsprogram for stadsdelen med dverenskommelser mellan boende,
fastighetsdgare och kommunen med forslag till hur, var och ndr man praktiskt ska
zenomfora malsdtiningen i Riodeklarationen - alltsd en mycket Lokal Agenda 21 som
est infér kommunens stérre program.

Grunden ir att det ir av avgorande betydelse for resurshushillningen att
ménniskor blir delaktiga i planering och férindringsarbete pi lokal nivéa och
itt arbetet med en agenda, ett "kretsloppsprogram" ir en process diir fler och fler
solir involverade och kretsloppsmedvetna.

Programmet kan inte adminstreras fram som tidigare kommunala program.
Arbetsmetoderna hdller nu pd att tinkas och provas fram i en grupp med 3 av de
wnstillda inom skola-social-fritid samt en journalist, en pedagog och planhandldggaren.
Lanske arbetsgidngen vision - mdl - handlingsprogram ir méjlig.

Projektet har fatt en myckel snabb start med det uppdamda behov av férindring som
inns hos eldsjilar i stadsdelen. Miljohandboken kom mycket lagligt till hushallen.

Personal pé si.:lor och barnstugor dr de forsta att inspireras till att stélla gréna fragor
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och tinka "grona" 1osningar. Barnstugornas kokspersonal triffas ocksa sérskilt.
Fastighetsskotarna och parkskotare i omradet utvecklar sina frgor och idéer
tillsammans.

Boendegrupper och livsmedelsbutiker kommer diirnést med triffar, kanske kring en
arbetsbok med fragor och idéer®.
Metoden ska vdxa fram genom att egna och andras erfarenheter diskuteras och omsitts
i praktisk handling. Beskrivningen av arbetsmetoden far alltsi justeras allteftersom
arbetet fortskrider och redovisas i den form den fatt efter fem manaders provande i
bilaga 1.
"rioprojekt" behover forverkligas snabbt och det dr inte oviktigt att omrédet blir forst
att prova ny sopsorteringsmetod, att de el-uppvarmda smahusen far hjilp att installera
energibesparande styrinstrument och att stadsdelens nya skola utformas och byggs med
sdrskild omsorg om det naturliga.

9.1 Erfarenheter och tankar kring
- kretsloppspedagogik i skola-barnstuga
Allmiint

I Riodokumentet fick barn och ungdomar kanske for forsta gdngen en uttalad roll och
uppgift i arbetet for framtiden. Regeringarna har ocksé stéllt sig bakom att sdkerstélla
att barnens intressen beaktas fullt ut under deltagandeprocessen for en hallbar
utveckling och forbéttring av miljon. Man ska se undomens aktiva del i beslut om
miljo och utveckling som en forutsdtining for att kunna fatta beslut.

I Moviumprojektet i Ystad arbetar man med att tydliggora och synliggéra
sammanhangen och flodena. Man mirkte snart vilka inom personalen som var eldsjilar
och beredda att hitta nya sitt att arbeta. Man sidgade av stuproren pa barnstugorna och
forde ut regnvattnet till tradgérdslanden. Kompostmaskar blev viktiga symboliska
vénner.

Ostra Torn

Den sjalvklara pedagogiken for att ta till sig kretsloppet ér att fa stalla fragor, efter
egen takt se efter sjilv, att forska." Det du inte vet - det vet du inte". I den andan kan
livet pa skolor och barnstugor fa mycket nytt innehéll, Montessori-inspirerad
undervisning har linge varit Ostratorn-skolans profil. Med skollagens stod om respekt
for var gemensamma miljo, lararnas egen vidareutbildning och Naturskolans praktiska
erfarenhet finns inga hinder for att efterfoljansvirda exempel ska utvecklas hér.

Ostratornskolans annex, Flygelskolan, som byggs under 1994 med 6 klassrum, har
tidigt haft god milj6 och sunda material inskrivet i sitt byggprogram. Omradets tva
klart dnnu, eleverna far komma med forslag som tolkas av en tillfilligt anstélld
landskapsarkitekt.

I stadsdelen finns gymnasieskolan Vipeholm, ett ombyggt mentalsjukhus. Utemiljon
hér skulle kunna fordndras till en spainnande park och experimentgard. S& langt finns



dnnu inte nagra planer. En forsta lyckad kontakt mellan en klass och projektgruppen
resulterade i ett uppdrag att gruppvis studera floden till och frian skolan: vatten, energi,
mat och transporter. Alla elevers sammanlagda resor under en skoldag blir ett kvarts
varv runt jorden! Det slings ca 35 kg mat om dan. Vart tar det vigen? Ur
uppgiftssamlandet vixte idéer som ska vidareutvecklas. Rektorn lovade genast att 16sa
nagra frigor.

Projektgruppen har arbetat efter hypotesen: torstir lirarna sjilva sammanhangen och
och vill forsta.

Massmedia, vars roll dr att formedla och tolka nyheter, har &nnu inte insett den
forandring som Riokonferensen, innebir fér gemene man. Ostra Torn fir nu en egen
stadsdelstidning, som kan utvecklas tack vare stodpengar frin kommunen via Skolan
och Miljodelegationen. [ tidningen AllcHandA, AHA, skriver skolbarnen med hjilp av
projektets journalist om allt som tilldrar sig i stadsdelen. Férhoppningarna dr stora i
Projektgruppen att AHA ska fa genomslagskraft och kan bli ett forum ocksa for
kretsloppsfrigor.

9.2 Erfarenheter och tankar kring
- boende och kretsloppsfrigor
Allmiint

Rérelser i bostadsomradena i det tidiga 70-talet med byalag och miljogrupper drev
fram att samrad i plandrenden formaliserades i Plan- och bygglagen 1987. Samtidigt
tycks rddsla for att profilera sig som aktivist och ett allmint ointresse for
samhillsfrigor ha priglat 80-talet, Samrdden ir nu oftlast déligt besékta. Stora
forindringar har genomforts utan allménhetens och massmedias engagemang. De
fysiska konsekvenserna av uppdraget frin Rio gr dnnu inte att férutse och visualisera,

Over hela landet har komposten och killsortering av sopor blivit symbolen for att
ndgot dnda hdller pd hinda. Kommunernas renhdllningsverk har sjilva tagit initiativ
eller hdngt pa de boendes initiativ. I Lund blev det férbjudet att slinga trddgardsavfall
i soptunnan efter 1993. Ett tydligt kommunalt styrmedel mot dtervinning som
accepterats mer eller mindre vil. Det har skapat behov av gemensam problemldsning i
bostadsrittsforeningar och fatt villadgarna att utbyta kunskaper dver staketen.
Kretsloppssamhiillet tycks kriva och skapa gemenskap!

Ostra Torn

Sopsortering har ocksd varit det som forst kommit upp i méten med Ostra Torns
boendegrupper. Att diskutera tekniker att minska resursforbrukningen har ocksa varit
aktuellt. Det ar for tidigt att dra nigra slutsatser om vad som kan hinda i
bostadsomradena. Hjdlp med idéer for tekniska mojligheter tycks vara ett behov.
Projektgruppen héller pd att arbeta fram en idékatalog, som exemplifierar rio-
intentionerna. Den ér tinkt som stod i boendegruppernas méten bredvid Miljoboken.
Om ménga smagrupper lyckas med uppdraget att skriva ett handlingsprogram for sitt
eget bostadsomrade kan konumunen fa mycket viirdelull hjilp att veta hur omridena




bist kan stodjas. Ett beprovat sitt att komma loss i grupper for att 16sa problem &r
scenario-tekniken, dir man forestiller sig och beskriver en situation i framtiden som
om den faktiskt dger eller har {igt rum. Det fordrar dock professionell hjdlp. Andra
vdgar dr att miljodelegationen erbjuder ekonomiskt stod till genomforandet av de bésta
idéer som kommer fram i en av kommunen anordnad tivling.

Stadsdelstidningen vintas bli stadsdelens forum. Dir ska alla kunna ldsa vad andra
gor och vill géra. Forhoppningsvis fir tidningen den roll som massmedia méste fi som
informatér och inspirator kring kretsloppsfrigor.

Ett budskap, som massmedia skulle kunna utveckla och arbeta for, ar att det 4r

9.3 Erfarenheter och tankar kring
- kretsloppsekonomi
Allmiint

En uthéllig ekonomi i balans innebir att naturresurserna inte kan utvinnas i hogre takt
én vad naturen kan producera, och att avfall inte produceras i hogre takt dn vad
naturen kan ta emot.
Gamla sanningar om loénsamhet héller pa att &ndras genom nya ekonomiska begrepp
som miljoskuld, gron BNP och gréna bokslut. Man borjar fokusera blicken pa de real-
ekonomiska flodena i samhillet.”

De avancerade anliggningar och ledningssystem [6r vatten, avliopp och uppviirmning
som svenska kommuner har tillhandahdllit har gjort det rena och bekvdma livet i staden
mojlig. Man har byggt storskaliga losningar i det stora bostadsbestandet fran 60-talet
och framdt som kommer att vara mycket linge.

Ett forsta naturligt steg mot resurshushillning - att dra ner pa konsumtionen av
vatten, energi och material - fordrar ett annat avgiftstiinkande é@n idag. Med
ekonomiska styrmedel kan man piverka fororenarnas intiikter och kostnader. Pris pd
miljon gor att aktérerna sdker mer miljovinliga metoder och produkter,

Producentansvaret som nu finns lagstadgat i kretsloppspropositionen kan utvidgas
mycket lingre én till forpackningar. Manga har papekat att om varje fororenare
verkligen skulle bdra sina egna kostnader skulle vi ha en annan virldsordning.

Stat och kommun kommer att tvingas att mer koppla orsak och verkan och tinka i
kombinationer av nya ekonomiska och administrativa styrmedel som dnnu inte ar
utvecklade. Viljarna vill ju ha bade pengarna och livet.

Ostra Torn

Ett exempel pi ekonomiskt tinkande som man nu starkt ifrigasétter ar det beslut som
togs 1985 om uppvirmning av radhusen i Ostra Torns by. Direktverkande elradiatorer
var och dr kortsiktigt det ojamforligt billigaste alternativet och s blev det, dven om
man redan dé visste att det endast var kortsiktigt ekonomiskt och oflexibelt jamfort
med en vattenburen virmeanliggning. Elkostnaderna har sen dess okat relativt mycket
och mer vintas inom kort. Att nu ge mojlighet till sammankoppling med det



ndraliggande fjdrrvarmendtet eller att hjilpa till att varma med solpaneler och
jordviarme torde vara praktiskt-ekonomiskt ogenomforbart.

Vilka tekniska och ckonomiska méjligheter finns att anpassa dagens infrastruktur-
system till framtidens krav pa resurshushdllning? I Ostra Torn dr det méjligt att ga ut
med fragan till bla HSB och Lunds Kommunala Fastighetsbolag, som administrerar
drygt 60% av bostiderna. Néagra snabba svar forvéntas inte. Processen att komma till
genomforbara forslag kommer att vara lang och stélla stora krav pA kommun,
fastighetsagare och inte minst pi hushallen.

9.4 Erfarenheter och tankar kring

- kommunen och kretsloppssamhiillet
Allmént

Med kretsloppssamhillet som mal méste kommunerna gora ett tviarkast frin den
riktning som de valt de senaste aren. Miljoproblemen kan betraktas som
marknadsmisslyckanden som ér den politiska processens uppgift att korrigera. Det blir
tydligt igen att det &r politiken och inte marknaden som dr ritt forum for att triffa
avgoranden om kollektiva intressen. Stat och kommun madste hitta 1dsningar s att det
16nar sig for individen att vara fordndringsagent.

Varje kommunalt drende skall miljokonsekvensbeddmas, enligt Lunds
kommunstyrelses beslut 1993. Det dr en viktig politisk markering fér miljon. Dock
kréver beslutet andra forutsittningar for ett planarbete dn idag. Varje drende skulle
mycket lang sikt. Ddrefter kan drendet tas upp for forsta gangen till politisk bedomning
och sedan eventuellt utvecklas for att genomforas. Nagra pengar for en
forutsittningslos och djup miljokonsekvensutredning ingdr dnnu inte. Manga drenden
har blivit politiskt férankrade redan ndr uppdragen ges. Samtidigt betyder ndstan varje
exploatering arbete och pengar till kommunens olika resultatenheter.

Kommunen kan med administrativa styrmedel féreskriva hur mycket man far
fororena, vilken teknologi som bor anvindas, osv. Myndigheten tar dirmed pa sig
miljdansvaret'®, vilket inte var grundtanken i Rio. 1 kretsloppsamhillet redogor
fororenaren sjilv for sin verksamhet och atar sig en noll-1osning.

For kommunerna torde forsok till tolkning av uppdraget fran Rio i sig astadkomma
en mental process bland politiker och tjénstemin. Det liknar ingen tidigare utmaning
som kommunerna fatt "uppifran". Processerna i kommunerna kommer dessutom att i
de flesta fall sammanfalla med upptakten till valarbetet 1994 och fa en extra kraft av
det. Politiker vill girna driva milj6fragor. Bara detta fenomen &r vdrd en extra studie
utifrdn agendans mélsdttning att initiativen ska komma underifran.

Ostra Torn ‘

Négra av Ostra Torn-forsokets idéer 4r att fanga upp de lokala krafterna, att inte
politisera projektet och att inte driva pa uppifran. Dessa angreppssitt stiller ovanliga
krav pa kommunen. Under forsokets torsta minader har Gruppmedlemmarna manga
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génger fatt stanna upp och reflektera dver sina egna behov av snabba resultat. Arbetet
med idékatalogen har dndé kiints som en nddvindighet. Kommunens Miljobok pekar pa
att mycket resursparande kan ske inom hushéllen och beror pa den livsstil man viljer.
Budskapet till stadsdelens invinare ér nu att ga samman och inom de boendegrupper
man har ta stillning for kretslopps-samhillet och dérifran vilja vig och takt sjdlva. En
del fordndringar maste naturligtvis ske i samrdd med kommunen, och i hyresboendet
via fastighetsdgaren. Ménga idéer borde f& utvecklingshjilp. Finns hjélpen och
tekniken och vem ska betala?

Tillgangligt i Lund finns den lokala kunskapen ocksa hos universitetets tekniker och
samhéllsvetare som skulle kunna bidra konkret i forsknings- och utvecklingsarbetet - i
innovationsprocessen. Arbetsmetoder och tekniklosningar skulle da snabbt kunna
utvecklas ocksd for andra stadsdelar och andra kommuner om erfarenheterna
diskuteras, provas, utvirderas och dokumenteras.

Kommunens "eget" agenda-arbete ska tidigt tydliggéra mélen och synen péd de stora
vatten-avlopp-energi-transportsystemen. Konkreta kommundvergripande
handlingsprogram borde enligt projektets mening komma steget efter invdnarnas egna
handlingsprogram. Denna samordning blir i sig en utmaning for den kommunala
apparaten.

Alltmedan Ostra Torn-projektet viixer borjar alltsi pastdenden och frigor ta form, en
fraga som tidigare bara varit akademiska: Resurshushéllning dr systemforandring. Den
kriver annan ansvarstordelning och nya samarbetsformer i samhillet, vilka?

11



BILAGA 2
utdrag ur SUNDA PLANEN,

idédokument framtaget under 1996pi stadsarkitektkontoret i Lund,
revidering pigir sedan dess genom praktiskt arbete

1 det foljande beskrivs pa ett idémdssigt sitt systemvillkorens konsekvenser for den fysiska
planeringen. Forslagen ir dnnu inte juridiskt provade i férhallande till gillande lagstifining.

Féljande delomriaden behandlas:

. Mark & Bebyggelse

. Samband & Transporter

® Klimat & Luft

. Material & Ravaruflide

. Livsmedel

. Energi

. Vatten & Aviopp

. Avfall

De fyra systemvillkoren dr foljande:

’A Uttaget av dndliga resurser miste minimeras

2, Utsldppen av svimedbrytbara dmnen skall upphéra

3. De fysiska forutsittningarna for naturens kretslopp méste bevaras
4. Uttaget av fornyelsebara resurser fér inte vara strre 4n nybildningen

Utifrén de fyra systemvillkoren formuleras: kommunens PLANERINGSMAL, forslag pa en
HANDLINGSPLAN, exempel pd PLANBESTAMMELSER och idécr om ANDRA
KOMMUNALA STYRMEDEL som kan anvindas for att pdverka den fysiska miljén.

Respcktive delomride behandlas under ovanstiende fyra rubriker. Systematiseringen anvinds
for att ndrma sig en policy [Or den fysiska planeringen.

En policy innebér att bade mal och styrmedel finns.

Mal finns uttryckta i Lunds Agenda 21 och i OPL 98- Oversiktsplan for Lund, antagna av
Kommunfullmaktige sept. 1997 resp. maj 1998,

Moijliga styrmedel 4r dock dnnu inte diskuterade i en bredare grupp. Denna rapport ir ett led i
det kommunala utvecklingsarbetet for en planpolicy.



SUNDA PLANEN -
MARK & BEBYGGELSE

PLANERINGSMAL

* Planering pa naturens villkor med optimal hushillning av mark och vatten i riktning mot ett
kretsloppssamhiille.

* Bebyggelsemdnster som majliggor lokal matfirsérjning, lokalt omhiindertagande av aviopp och
aviall .

* Bebyggelseminster som ger mdjligheter till niirrekreation.

HANDLINGSPLAN

- Utveckla och tilldmpa ett tydligt férhallningssatt i alla plan- och markirenden med hjilp av den i
Tyskland beprévade balanseringsprincipen :"den som tar ska ge tillbaka”.

- Kartligga niringsamnens flsdesménster mellan stad och omland.

- Redovisa utbyggnad av framtida, altcrnativa stadsmonster med hénsyn till ekologiska
forutsittningar,

- Sikerstilla sammanhiingande biologiska bilten med skydd for biotoper och biologisk mangfald.
- Siikerstilla framtida mark for husbehovsodling inom varje bostadskvarter elter pd narliggande
anvisad mark

- Utveckla en byggnadskonst med lokala material och konstruktioner.

- Utnyttja méjligheten att gora generella tilliggsbestimmelser i befintliga detaljplaner, i syfte att
anpassa fastigheter och anvindningen av fastighcter till resursbesparande och miljéhéinsyn,
specificeras konkret kring t ex material, riit 11l pbygpnad i vissa fall, krav pa utrymme for energifri
matforvaring, plats for kompostering etc.

EXEMPEL PA PLANBESTAMMELSER

s Byggnad skall grundliggas och pé tomten sd placeras, att vardefill natur-/kulturmiljé inte
paverkas. Kompensatoriska dtgdrder kommer att krivas om ingreppet pavevkar miljén.

o Minst 5 meter breda bevixna kantzoner dir det inte sprids kemiska bekdmpningsmedel eller gidsel
ska finnas lings vattendragen.

o Planen markerar ytor dér mijligheten till odling inte far byggas bort. Markbeldggning inom
angivet omréde far endast utfdras sé att det dr majligt att dterskapa mark fér odling
Tomt ska disponeras sé att x% av ytan ér méjlig att odla vid behov, redovisas i bygglov.
Verksamhet far inte orsaka méitbar paverkan pd omgivande mark- och vattenomrdden, luftutsiipp
skall begrinsas till x mg stoft / [Gsningsmedel 6ver fastighelsgriinsen

o Hardgjorda ytor dir koncentration av féroreningar kan forekomma, skall avvattnas via sirskilda
slambrunnar

o Gatumark och parkmark ska avvatinas i dppna diken dir sé dr mdjligt

e Parkeringsplats skall beliiggas med armerat gris

o Grundliggning av byggnader och anldggningar skall giras sa att stérningar pd
grundvattenstrommar minimeras och sd att lokalt omhindertagande av dagvatmet ¢f forsviras.

.

EXEMPEL PA ANDRA KOMMUNALA STYRMEDEL

o Kommunala kép- och arvendeavtal utvecklas att omfaita forslag enligt ovan Kommunala bidrag
ges till markdgare vars markvigar dppnas [6r gang- och cykeltrafik samt trdd- och buskplanteras
Kommunala dagvattensystem foriindras succesivt mot lokalt omhdndertagande och fordrijning av
stora fléden genom férindrad VA-taxa



SUNDA PLANEN -
SAMBAND & TRANSPORTER

PLANERINGSMAL

* Minimerad energiitgang for och omgivningspiverkan av person- och varutransporter
Lokalisering av nya aktiviteter och verksamheter bér ske si att resbehovet minimeras. 1
storsta méjliga man bor lokaliseringar som kan nds med kollektivirafik prioriteras.

* Effektiv kollektivtrafik med spdrbunden trafik som stomme i trafiknitet.

* Okad cykelanvindning

IIANDLINGSPLAN

- Utveckla resurshushéallande trafikménster och fordon.

- Anordna bekvima och sikra ging- och cykelstrék.

- Begrinsa biltrafiken tills icke férorenande motorer #r tillgingliga pa marknaden.

- Utveckla energicentraler for biobrinsle till fordon.

- Minimera transportarbetet genom lokalt omhiindertagande av restprodukter och avfall.
- Effektivisera och samordna kollektivirafik - regionalt och lokalt.

- Organisera system for samakning och samigande av fordon.

- Utveckla infrastruktur och bebyggelse for distanskontakter och IT.

EXEMPEL PA PLANBESTAMMELSER

Gatumark uppldts endast for fastighetsanknuten biltrafik.
Utrymime for cykelparkering skall finnas med plats for x cyklar/m* BTA.
Vid hdllplats/ station skall skyddad cykelparkering finnas.
Reducerad p-norm fiir tillimpas om bilanvindningen bevisligen dr lag.

EXEMPEL P4 ANDRA KOMMUNALA STYRMEDEL

Kommunala kdp- och arrendeavtal uivecklas att omfatta forslag enligl ovan.

Den befintliga stadsdelsservicen forstirks genom t ex lokala KDN-program, utrymme for
servicelokaler, subventionerade lokathyror mm,

Sétkra och gena cykelstrék och skyddade cykelparkeringar byggs ut. Huvudstrik ges hog sikerhet
och komfort.

Kollektivtrafikens villkor forbittras i strak med trafiktringsel. Hastigheten begrinsas till 30 km/tim
i alla téitorter utom pd primérleder. Miljzoner genomfiirs for fordon med olika fossila drivmedel.
Storre bilparkeringar vid centruminfarter firliggs vid bussplatser och forses med lanecyklar.



SUNDA PLANEN .
MATERIAL & RAVARUFLODE

PLANERINGSMAL

s Ny- om och tillbyggnader endast med miljogodkinda material

e Effektivt materialutnyttjande och minimering av den totala avfatismingden under

byggprocessen

e Organisation fir recirkulation av hushdllens och foretagens olika material

.

o HANDLINGSPLAN

- Sortera i fraktioner for aterbruk for minimal resursférbrukning: 1- ateranvéndbart, 2 - dtervinnings-
bart, 3 - {6r energiutvinning och 4 - till deponi

- Anpassa konstruktioner till fornyelsebara och rikligt forekommande material.

- Minimera antalet byggmaterial och materialméten. Undvika or6rliga sammansittningar, limning och
diffusionstiita férslutningar.

- Kriva att endast byggnadsmaterial som #r varu- och sundhctsdeklarerat och forsett med LCA
{livscykelskattning)} anvinds.

- Undvika produkter framstilida av metaller si att i princip endast atervunna metaller forekommer i

byggmaterial.

- Vilja fuktsikra och hygroskopiska byggmaterial med tekniskt siker vattenavvisning.

- Omhiinderta regnvatten som resurs frin byggnaden.

EXEMPEL PA PLANBESTAMMELSER

e Bygenader skall uppforas med sunda och dteranvindbara byggnadsmaterial

o Byggnadsmaterial skall ga att dteranvinda, dtervinna eller vara nedbrytbara.

o [ bygunad som uppfors skall ingd byggnadsmaterial som dtervunnits eller dteranvinds.

o Avschaktad matjord skall ateranvindas lokalt pa tomten/ i kvarteret eller skall redovisas
deponeringsplats for | bygglov

L ]

EXEMPEL PA ANDRA KOMMUNALA STYRMEDEL

- Kommunala kdp- och arrendeavial utvecklas att omfatta forslag enligt ovan

Rivningsmaterial ldmnas for ateranvindning till uppsamlingslager, fir inte ldmnas pd deponi -

regleras med deponiavgifier

- Formedling av begagnade byggdelar stimuleras och register pd begagnat byggmaterial upprittas

- - Krav pa dterbruk av material och byggdelar vid kommunala bygg



SUNDA PLANEN -
LIVSMEDEL

PLANERINGSMAL

* Livsmedelsproduktionen mindre energi- och materialkrivande

* Organisation for maximalt utbyte av produktion och konsumtion av niiring mellan stad och land
* Mdjlighet till husbehovsodling inom eller i omedelbar néirhet till fastigheten,

HANDLINGSPIL.AN

- Redovisa produktionsytor for livsmedel.

- Samordna med omgivande regioners livsmedelsproduktion och konsumtion.

- Beskriva och understédja jordbruksenheters och tridgardsodlingars ekonomiska samband.

- Anpassa miingden djur efter viixternas upptagningsférméga av niringsimnen i det organiska avfallet.
- Beskriva organisation och distribution av livsmedel inom kommunen.

- Skydda produktionsytor frin lokala féroreningar.

- Reservera mark, dven inom tittbebyggt omrade for yrkesmissig odling och hushéllsodling.

- Redovisa plats for energisnal matférvaring.

- Utnyttja spillenergi for odling i vaxthus.

EXEMPEL PA PLANBESTAMMELSER
o Plats for odling skall finnas med x m’/m’ B14
o Utrymme f0r kompostering av tridgdrdsavfall och sluten efterkompostering av hushallsavfall..

EXEMPEL PA ANDRA KOMMUNALA STYRMEDEL

o Kommunala kiip- och arrendeavtal att omfaita forslag enligt ovan

¢  Kommunalt stéd till urveckling av néiitverk med direktkontakier mellan lantbrukare och
konsumenter bl a fér att dteranvinda néiringsdmnen och forkorta transporter



SUNDA PLANEN -
ENERGI

PLANERINGSMAL
* Bebyggelse utformad fér minimal anvindning av icke fornyelsebar energi
* Ny-, om- och tillbyggnader med energieffektiva arbetsmetoder.

HANDLINGSPLAN

- Minska anvindningen av el for uppvirmning, ventilation, hushélisutrustning och belysning.

- Inreglera flode och temperatur i befintliga vArmesystem och virmecentraler.

- Planera for aktivt och passivt solvirmeutnyttjande med krav pa goda solvirden

- Markomréden avsiitts for produktion av biobrinsle.

- Uppftra biobrinsleanldggningar med ackumulatortank. Solfangare och kompostviirme ansluten till
ackumulator.

- Bygga ut vindkraften.

- Bygga ut anliiggningar for geotermisk encrgiproduktion.

- Studera mdjligheter till utvinning av jord- och avlioppsvirme.

- Stitlla krav pd virmehushdllning och virmelagring i byggnader.

- Kriva utformning som mdjliggor effektiv anvindning av dagsljus.

- Effektivisera arbetsplatsbelysning, gatubelysning och reklambelysning.

- Avskdrmmning av icke 6nskad solinstrilning for undvikande att kylanliggningar.

EXEMPEL PA PLANBESTAMMELSER

s Tak skall utformas med anpassning till solvirme.

o Byggnad skall ges sddan utformning, orientering och utrustning att uppvirmningsbehovet dr higst
x kWh/ar och m? BTA.

Léplanteringar och vindskydd skall finnas.

Energi [ vatten och franluft skall om mdjligt drervinnas.

Jord- och bergviirme far wtnyttjas inom i planen angivaa omrdden.

Uppvérmning av miljogodkind eldstad fir ske.

Utrymme for torr forvaring av biobrinsle ska finnas.

Utrymme fir energisndl forvaring av livsmedel skall finnas med minst x m? per igh.

EXEMPEL PA ANDRA KOMMUNALA STYRMEDEL

e  Kommunala kip- och arrendeavtal utvecklas att omfatta férslag enligt ovan

s Solfdngare fér anslutas till kommunala energindtet

*  Uppvirmning med solvirme och biobrinsle bir ske { nybebyggelse

s Ligre eltaxa om solfdngare/virmevixiare installerats och visar bra resultal. Eltaxan baseras helt
pa elforbrukningen eller dr t o m progressiv

s Eldistributérer maste kipa el fran sma vindkraftverk och utan vinst



SUNDA PLANEN —
VATTEN & AVLOPP

PLANERINGSMAL

Aterstiltande av den naturliga grundyattennivin

Drickbart grundvatten.

Minimerad dricksvattenforbrukningen.

Endast rent spillvatten till recipienterna (bickar och dar

Atervinning av allt organiskt avfall frin kik och toaleiter till niringsiimnen for jordbruket
Lokalt dteranvint BDT-vatien

a & & @ o 3

HANDLINGSPLAN

- Kartligga och planera omlandets reningskapacitet fir naturlig rening av avlopp.

- Planera for hushéilning med rent vatten med differentierade vattensystem for olika vattenkvalitet.

- Utnyttja i forsta hand regnvatten och lokalt yt- och grundvatten till rengéring, bevattning och
toalettspolning.

- Utféra hardgjord mark genomslépplig for vatten, dir jordkvalitén tillter,

- Minimera vattenanvindningen 1 industriprocesser genom bl a cirkulation av kylvatten och
luftkylning .

- Foreskriva vattensnal utrustning i alla byggnader.

- Forbereda for biologiska, separerande toalctter

- Endast tillata “sunt” avloppsvatten frin samtliga V A-abonnenter genom krav pé avskiljning av alla
icke-néringsimnen vid killan innan avieppel.

- Utforma byggnader s att regnvatten kan omhéindcrtas.

- Avsitta stora ytor for denitrifikation av jordbrukets kviivedverskott innan recipienter.

- Bygga fordrdjningsmagasin och oppna diken i bebyggelsen for att forhindra Gversvinmingar och for
lamplig infiltration.

EXEMPEL PA PLANBESTAMMELSER

Regnvatten fran tak skall samlas i tank, x w3 / bostad, for del av hushallsbehov

Urin skall samlas lokalt hygieniseras i bioreaktor och anvindas for gidsling.

Fekalier skall komposteras och hygieniseras lokalt | tex biorealtor till jordforbittring

Dagvatten skall diir sé dar majligt ledas | dppet dike, schakining eller annan digdrd som kan skada

diken far ¢f vidtas

o BDT-vatten skall behandlas enligt planbeskrivaing, se infrastruktur ( rotzonsanliggning, vatmark,
Kalmarmetoden etc).

e WC fir ¢f forbruka mer in 4 liter vatten per spolning.

o Vattenarmatur fér ¢ ha hégre genomstrimming dn 0,2 liter per sekund, vid tvittstill higst 0.1 liter
per sekund

o Processvatten skall hanteras i slutna system

EXEMPEL PA ANDRA KOMMUNALA STYRMEDEL -

¢ Kommunala kip- och arrendeavtal utvecklas art omfatta forslag enligt ovan.

o Individuell vattenmdtning i nya omrdden

» Vattentaxan baseras helt pd vattenforbrukningen eller dr t 0 m progressiv

o Kommunen antar egna bestimmelser for avloppsansiutning med krav pd fastighetsdgaren att visa
hur regnvatten tas om hand, allernativi avgifisbeligga omhdndertagande av regnvatten frin tak
och hardgiord mark.

o Omvint dikningsbidrag for dterstillning av kulverterade diken till dppna diken

&  Kommunalt stéd tll de som separerar kombinerat aviopp till dag- och spillvatten ledningar
Generell uppsdgning av samtliga VA-kontrakt i kommunen. Ny Klausul i nya kontrakt som
bara godtar “sunt” avioppsvatten till VA-nditet. Syflet dr att slammet skall utan fvekan kunna
dteranvindas som néringsdmne i jordbruket. Separata avskiljare och slutna tankar for
tveksamma verksamheter.



SUNDA PLANEN -
AVFALL

PLANERINGSMAL

* Minimering av mangden producerat avfall.

* Kéllsortering av allt avfall for maximal dteranvindning
* Kretsloppsanpassning av all rivning av byggnader

HANDLINGSPLAN

- Planera for att recirkulation av restprodukter och ndringsimnen sikras inom regionen. I annat fall

gces alternativ anvéndning i ndraliggande region.

- Sortera i fraktioner for dterbruk for minimal resursfSrbrukning: 1.Ateranviindbart, 2.4tervinnings-
bart, 3.f6r energiutvinning 4.till deponi.

- Forbereda for gemensamma eller egna biotoaletter och avtala organisation for distribution av fokalier
och urin.

EXEMPEL PA PLANBESTAMMELSER
o Bostiiderna skall utformas sd att det dr majligt att kilisortera och komposiera hushallsavfalll
» Kompostanliggning skall finnas - minst X v’ / ligenhel eller motsvarande

EXEMPEL P4 ANDRA KOMMUNALA STYRMEDEL -

o Kommunala kip- och arrendeavial utvecklas att omfatta forsiag enligi ovan
o Skapa Gterbrukscentraler for alla typer av avfall

o Oka kraven pd vilka material / dmnen som far deponeras



BILAGA3

SAMMANSTALLNING AV ALLA SVAR PA FRAGORNA FRAN
TELEFONINTERVJUER MED 28 KOMMUNERS
PLANCHEFER/STADSARKITEKTER OCH KS-ORDFORANDE
SAMT ENKAT TILL 33 SKANSKA KOMMUNERS
PLANCHEFER/STADSARKITEKTER

p= planansvarig tjdnsteman/stadsarkitekt, ks = kommunstyrelsens ordférande kommunerna har numrerats efter
bokstavsordning med urval var 10: nde svensk kommun Skanska kommuner med bokstavsforkortning

Fraga 1: ”Hur mycket har Agenda 21-dokumentet 1992 och de statliga malen for
kretsloppssamhallet paverkat din kommuns dokument (strategiplan, strukturplan,
oversiktsplan) for den 6versiktliga fysiska planeringen? Gor en bedémning pa en 10-gradig
skala, dir 0 dr ”ingen paverkan” och 10 ir ”avgoérande paverkan” (6versiktsplanen som
styrmedel)

Diagram 5.1.1 Diagram 5.1.2
o
SR s ok
7 7
1 /fﬁ 2\, i VL
1 23%3465¢ 18910 | 734976 T8 9.l
HELA LANDET SKANE.

Dessa bilder redovisar de samlade svaren:

5.1.1. frén 15 planchefer/ stadsarkitekter och 18 kommunstyrelseordféranden i var 10:de svensk
kommun och

5.2. 2. fran 30 planchefer/stadsarkitekter i Skéne. Den skrafferade delen av staplarna representerar
tjdnsteménnens bedémningar.

Till de muntliga siffersvaren gjordes ett flertal kommentarer:

e Ingen ny OP har gjorts de senaste aren men 6vertygad att Agenda 21-arbetet kommer att
paverka nasta OP, klimatet &r rétt. 1ks, 1p, 4p, 5p, 7ks, 9ks, 12p, 14ks, 16p, 16 ks, 17p,
17ks, 18ks, 21ks, 23p, 25p, 25ks, 26p, 26Kks, 27ks

Fordjupningar av 6versiktsplan med MKB-metod. 1p, 1ks

Fordjupning av 6versiktsplan med uttalade miljomal/ Agenda 21péaverkade. 1p, 11p
OP ska beskriva miljoskulden och vilka atgérder som krévs for att minska skulden. 11p
Ingen ny OP, inget Ag21-dokument, inget brinnande intresse hos politikerna. 5p
Planarbetet handlar mycket om avfall. 7p

Rullande OP med érliga aktualiseringar tar med milj6fragor. 22p

Nya OP:n &r radikal, vi jobbar med underifranperspektivet. 26p

Friga 2: Hur mycket har Agenda 21-dokumentet 1992 och de statliga malen for
kretsloppssamhallet paverkat utformningen av de senare arens detaljplaner? Gor en



bedémning pé en 10-gradig skala, dir 0 fir ”ingen pAverkan och 10 iir ”avgorande
paverkan” ”- (detaljplanen som styrmedel):

Till de muntliga siffersvaren gjordes ett flertal kommentarer:
e Behovet av nya detaljplaner &r ringa eller noll. 16ks
e Ser inte sé stark koppling till detaljplanearbetet. 2p
e Miljéhansyn i detaljplan &r svart. 5p
e Inte aktuellt i “frimérksplaner”. 10p
o Tidiga direkta samtal om avfallshantering, oljeavskiljning, etc. for verksamheter har positiv
inverkan bl.a. pd vikten av gronytor. 15 ks
e Planerna innehaller nu tekniska foreskrifter med VA i fokus. 20p
e Hur for vi planbestdmmelserna vidare? Vem foljer t ex upp planteringsbestdmmelser? 20p
e Systemexperimenten i kommunen ar juridiskt férankrade i 2 nya detaljplaner. 20p
e Undviker kommunala VA-system for industritomter, &ven for spillvatten. 26p, 26 ks
o Inte aktuellt i “frimérksplaner”. HO
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Dessa staplar redovisar de samlade svaren

i diagrammet 5.2.1. frén 24 planchfer/stadsarkitekter (skrafferad ruta) och 22 kommunstyrelseordféranden
(ofylld ruta) i var 10: nde svensk kommun

i diagram 5.2.1 fran 28 planchefstadsarkitekt i Skane.

Fraga 3: ”Vilka hinder ser Du i giilllande lagstiftning och praxis for att ”stéilla om kommunen till
ett kretsloppssamhiélle”?

Spontant svarade 39 av 51 intervjuade att det inte finns nagra hinder med undantag av fantasi,
forestallningar, kunskap och vilja. Totalt med enkaten till Skanes planerare &r det 2/3 som ingar i
denna grupp. Ménga ser dock inte mdjligheten att genomféra kretsloppsidéer antingen pa grund av Iag
byggaktivitet eller for sma objekt.

Kritiken mot lagstiftningen ar framst att den inte ger nagot stod for de miljohansyn kommunerna
vill driva. Det finns ocksa en osakerhet om den faktiska kraften i lagarna.



En lista pa 6 viktigaste hindren utifran antalet spontana telefonsvar:

1. hindren sitter hos oss sjalva, vart eget forhallningssatt och viljan
2. vanmakt pa grund av okunskap, brist pa utbildning
3. ekonomiska hinder
4. befintliga tekniska strukturer
5. revirgranser, motstaende intressen mellan styrande organisationer

och mellan olika miljomal
6. for svag lagstiftning, mél och lag féljs inte at
En tjansteman pekade pa det hinder som ligger i att forena géangse planering med Agenda 21:s
arbetsmetoder: ”Agenda 21 bygger pa att 6ka ménniskors engagemang i dessa fragor. Lagstiftning och
planering bygger pa styrning, som star i viss konflikt med kraven pa utveckling genom konkurrens.
Svart peka pa sérskild fraga. St”
En annan tjansteman sag ”inga hinder eftersom vi i den fysiska planeringen inte hittills stallts infor
fragan. Pe

3.1 ”Hindren sitter hos oss sjilva, vart eget forhallningssétt och vilja”
e Nej —bara folks forestallningar att det blir dyrare hindrar utvecklingen. 27ks

Fantasin och kreativitet &r de enda hindren. 11ks

Inga hinder, det handlar om politisk vilja. 8ks

Vart eget forhallningssatt. 17ks

Det handlar om hur vi vill. 26p, 27p

Hinder bestér av osakerhet om hur starkt man ska styra och en viss politisk ovilja till att fatta
beslut som man tror medfér kostnadsékningar. Os

e Det helt avgorande hindret finns i vart tankande. Vi behover lara oss tdnka pa ett nytt satt. Kan vi

det s& utarbetar vi de lagar som vi behéver for att né ett kretsloppssamhalle. Or
e Lagstiftningen &r inget problem. Mentala hinder &r dock ej ovanliga bland politiker och ledande
tj&nstemén. K&

3.2 ”Vanmakt pa grund av okunskap, brist pa utbildning”

e Kunskapsbrist. 11p, 24p

e Personligen inte kunnig, men tror att teknik och ekonomin &nnu inte &r fardig foér omstéllningen.
14ks

e Erfarenhet och uthildning vad avser hur langt lagens méjligheter stracker sig. 23p

e Vid dverprévning saknas fackkunskap. Sv

3.3 Ekonomiska hinder — befintliga ekonomiska strukturer

e Ekonomin vid genomforandet. 1ks,

e Ekonomin med dubbla avloppssystem, storre ytor for infiltrering ger lagre exploateringstal. 10ks

o Skatterna &r en hemsko for fjarrvarme, oljan for industrin for billig. 2p

e Skatterna &r en hemsko for biobrénsle, oljan for industrin for billig. 26ks

o Samhéllsutvecklingen i stort med fri marknad, inga styrmedel i trafiken. 19p

e Minskande befolkningsunderlag, inget h&nder, ingen utveckling, kommunen saknar ekonomisk
kraft. 7p, 13ks

o Det ekonomiska tankandet &r for kortsiktigt, Iangsiktiga satsningar ar svara att fa igenom.

e Jag ser inga generella hinder i géllande lagstiftning men déremot finns vissa tekniska och
ekonomiska hinder. Es

e Jag tror huvuddelen &r praxis, det vill sdga de traditioner och attityder som &r djupt rotade,
manifesteras i ekonomistyrning; lagstiftning brukar séllan vara ett hinder i andra sammanhang. An
e Resurser saknas — istéllet for att skéra ner i var budget, samtidigt som kraven dkar — borde vi

fa mer resurser. Si



Praxis fortfarande i viss méan exploateringsinriktad aven om milj6fragorna fétt storre
uppmérksamhet. OG

Avdragsreglerna for tjanstebilar bidrar till att manga manniskor som pendlar valjer bil istéllet
for buss. Ve

3.4 Befintliga tekniska strukturer

Uppbyggt forsérjningssystem énskas anvandas i alla sammanhang: t ex VA, gator, fjarrvarme.
VA-sidan med de fastbyggda storskaliga systemen. 4p

Fysiskt hinder fér naturanpassad bebyggelse med stambana och europavag genom liten
kommunyta. 20ks

Bebyggelsetatheten med avseende pé forsorjning och struktur fér andring av
samhallsstrukturen. Lo

Manga hinder: i Sverige har vi en tendens att inte vaga fullskaleforsok forran vi dr helt séikra,
jamfér Danmark. Tr

Praxis gor att foraldrade I6sningar tillampas fore nytankande. Sv

3.5 ”Revirgrinser, motstiende intressen mellan styrande organisationer och mellan olika mal” —
befintliga administrativa strukturer

Att vindkraft inte har status ar ett hinder. Kulturvardsintressen starkare an miljévard. 16 ks
Lansstyrelsens sektorsplanering binder upp planeringen. 2p

Motverkande kraft i storskaliga vagprojekt i vagverkets planeringstradition. 10p

Att fa gehor i kommunen. 14p

Mer traditioner &n bestdmmelser som &r hinder. 4ks

Konkurrens om medel mellan miljé-bygg och Agenda-gruppen

Intressekonflikter: billiga kretsloppsprodukter t ex drivmedel av raps kan vara hélsovadligt. Kl
Motségelser mellan miljé- och hélsokrav och omstélIningsbidrag for villauppvarmning
(vedeldning i tatbebyggelse). Hog

Motségelse mellan energiskog och landskapsskydd. Hog

Avdragsreglerna for tjanstebilar bidrar till att manga manniskor som pendlar valjer bil istallet
for buss. Ve

Praxis: Parkeringsnormers tillampning fore kretsloppshénsyn. Lu

Tidigare redan godkénda eller accepterade stérre projekt omprévas séllan ur
kretsloppssynpunkt. Lu

Kommunal upphandling &r definitivt ett hinder. Sj

Tror att byrékratin, framférallt forfarandeprocessen, upplevs allt for tung i de mindre
kommunerna. Dér finns betydligt enklare och rakare kontakter mellan medborgare och
myndighet. Sk

Det stora hindret r att lata kretsloppstankar genomsyra hela byggprocessen — kraver mycket
Overlappande info/samordning. Ma

3.6 ”For svag lagstiftning, mal och lag foljs inte 4t” — befintliga juridiska strukturer

Inga hinder, men lagarna kanns otidsenliga. Har vi forsokt sa har de 6verklagande vunnit. 7ks
Inget hinder men inte heller ndgot stdd i lagstiftningen. Kan inte stalla krav utdver gallande
lagstiftningen. 28p

PBL ligger efter; t ex morgondagens bostad ska ocksa vara arbetsplats. 24ks

Lagstiftningen ska inriktas mot att gora det enkelt for gréna I6sningar. 26 ks

Centralt styrda upphandlingsreglementen motverkar mojligheten att prioritera lokalt
producerad mat t ex till barnstugor och skolor. 22ks, 26 ks

Produktionsforetag kan s6ka om aterbetalning av skatt pé olja, forsenar omstallning till
biobrénslen. 2ks

Inga hinder, men lagstiftningen slépar efter, dock & kommunens egna intentioner viktigast. La
VA-lagen &r emot lokala I6sningar.



Géllande detaljplaner forhindrar snabb omstéllning. Kretsloppsbestdmmelser borde kunna
inforas som generella krav vid byggnaders och markens ordnande. Lu

I VA-reglering finns krav att samla dagvatten i duplikatsystem. Hog

Regelverken ar inte kopplade: en farsk MKB till detaljplan bor galla ocksd som underlag for
miljénamndens beslut, se SOU 97:32 . La

Miljolagstiftningen ar for mycket luft, ingen ar egentlig ansvarig. Bj

PBL ger egentligen inget stdd for kretsloppssamhallet. | de generella kraven i kap. 2 och 3
finns endast resurshushalining kort med i 2 kap. 1-28. BJ

PBL borde kunna utdkas med ett kretsloppskapitel. Lu

Generellt &r svensk lagstiftning for svag. NRL borde ges mer tvingande regler och framférallt
tas mer pd allvar. Sj

Miljolagstiftningen gor det svart for ny teknik att tillimpas. Sv

FRAGA 4. ”Kan Du ge exempel pa nigra kommunala metoder och medel i Agenda 21:s anda
som Ni anvénder i planeringen”?
— Andra metoder och medel &n vanliga fysiska planer

De ménga svaren pa hur kommunerna arbetar och vilka medel man
véljer for att svara mot de nya malen kan delas upp i undergrupper
som var och en skulle kunna vara en studie i sig:

1 Ny organisation och nytt arbetssétt med sammanslagna ndmnder,

tvarsektoriella grupper och/eller med miljé/Agenda-samordnare delaktig i planeringsprocessen
liksom stadsarkitekt/planchefen delaktig i Agenda-processen. Ménga later Agenda-processen
vara del av Oversiktsplanearbetet.

Nya typer av kommunala dokument och beslut efterfragas och tas fram: miljopolicy, gréna
bokslut, energiplaner, vindkraftsplaner, beslut mot externa varuhus etc.

Bland dokumenten finns naturligtvis ocksa juridiska styrmedel som detaljplaner och avtal, som
den héar studien primart handlar om. Eftersom detaljplaneaktiviteten i landet f n & mycket lag
ar det bara nagra fa kommuner som lyft fram innehallet i detaljplanebestammelserna och
avtalstexter.

Samlad kommunal kreativitet for ansokningar till kretsloppsmiljarderna och till EU-stod ger
nya tankebanor och nya arbetssatt.

Konkreta handlingar lagger man stor vikt vid som t ex etablering av kéllsorteringssystemen,
mer omsorg om gronytor och skolbyggnader, lokala dagvattensystem och biogasanlaggningar.

Bland dvriga kommentarer som fangar vad som haller pa att handa i
de allra flesta svenska kommuner kan citeras:

Det ar en annan anda, det har hant nagonting; vi har borjat och inte tréttnat. 10p

Det handlar om att hitta ratt manniskor. 11p

Tydliga signaler fran politiker till tjansteman. 11p

Plandokumenten inte sa viktiga, det &r processen med underifranperspektiv som géller. Planen
fungerar som protokoll. 2p

Kommunen breddar Agenda-arbetet till hela manniskans livssituation t ex arbetsloshet, byarna
tar egna initiativ. 18ks

Folk triffas pa den centrala kéllsorteringsstationen och pratar. 10p

Viktigt att planeraren tanker ratt, fast vi maste halla oss till systemet! Vet vi tillrackligt? 4p
Agendans mal hjalper. 11ks

Forut handlade planer om nér vi skulle bérja bygga, nu handlar de om livskvalitet. 25ks

Vi (norrlandskommun) kan inte uppleva landets problem som vara, naturresurser det enda vi
har och bilberoendet dr totalt. 21p

Grossistrorelsen ar boven till att bilberoendet dkar, grossistpriser till kvartersbutiker &r hogre
&n stormarknadernas detaljpriser. 25 ks



Byggherrarna Skanska och JM &r steget fore. 8p

4.1 Ny organisation, nya arbetssatt

Bra anda i ny organisation med tvargrupp, revirgranser har upphort. 11p

Plandokumenten inte sa viktiga, det &r processen med underifranperspektiv som géller. 2p, 4ks
Planen fungerar som protokoll. 2p

Kommunen breddar Agenda-arbetet till hela manniskans livssituation t ex arbetsldshet, byarna
tar egna initiativ. 18ks

Liten kommun &r bra, kan ha informellt arbete i milj6fragor. 3p

Hela Dalsland &r ett ekolandskap, samarbete 5 kommuner i Ag21:s anda. 2ks

Ekokommun sen 3 ar, mark- och tradfragor viktigare. 4p

Lokala bussbolaget deltar tidigt i planprocessen, mal behalla servicegraden och samtidigt gora
klokare och kortare bussvégar, delad vinst. 8ks

Fordjupningar av OP startar underifrén, brett engagemang med lokal préagel bl.a. utifrén
forsdrjningsmojligheter. 21p

Tidig information om miljéfragor i planprogram. 25p

Ny organisation, miljoutskott under ks. 3ks

Kommunen stéttar mobilisering for miljoarbete i lokala grupper. 17ks

Organisation sa att bade fjarrvarme, urinseparering och exploateringsavtal handlaggs i samma
hus. 8p

Nu miljé- och byggfragor i en forvaltning. 21ks

En samlad namnd for plan, bygg och miljéfragor ger genomslag for Agenda 21. 28ks

Arbete med utvecklingsplaner/ FOP borjar med de boende forst. 28ks

Vision Oland, samarbete med grannkommunen, manga lokala traffar ndr manga, hittills 2000
pers. 16ks

Stadsarkitekt deltar i Agenda-grupp. 9p

Aktivt miljoarbete. 1ks

Nu kan argument for industritransport med jarnvag i stéllet for bilvdg vaga tyngre. 5ks
Utbildning med nya teman varje ar t ex trafik, energi, biologisk mangfald. 9p

Utbildning av samtliga 1200 anstéllda. 4ks. Information, utbildning. 7ks

Noga med miljofragor i byggloven. 22p

Arbetar med alla fragor parallellt: utbildning, slammet, dricksvatten, energiforsorjning,
cykelsystem, soptaxan. 24ks

Agenda 21-andan finns med som en rod tréd i den dversiktliga planeringen. Sj

Nya OP vilar p& Agenda 21. Ve

Stadsbyggnadskontoret har deltagit i Agenda-dokumentets utformning. Processen 6ppnar upp
for bra samarbete. La

Miljokonsekvenser beaktas redan i planens programskede. Bj

Ett 6kat brukardeltagande i planeringen, vilket bade ger ett underifranperspektiv och manga
goda miljosynpunkter. Bj

Tidig medborgarsamverkan. Tr

Var framsta metod &r att tydligt och konsekvent arbeta med underifranperspektiv i t ex DP. Or
Bysamrad kring trafik- och planfragor utan att kontoret forst sagt vad som ska géras. Hog
Forsok bedrivs i ett omréade att Iata medborgarna avgora vilka planeringsfragor som bor
vidareutvecklas. Ett forsta mote innebar att byalaget startades och kommunen képte mark for
att kunna vidta 6nskade atgarder. Sk

Framlyftande av vissa kategoriers (t.ex. ungdomars) syn pa omgivningen, miljén, tillvaron. H6
Planarbetet sker i ndra samarbete med kommunens miljéenhet. Bj

Liten kommun &r bra, kan ha informellt arbete i miljéfragor. Br

Organisation sa att bade fjarrvarme, urinseparering och exploateringsavtal handlaggs i samma
hus. He



Vi uppréttar naturresurshalanseringsplaner (enl. balanseringsprincipen se Ds,
departementsskrift 1997:52) for de detaljplaner, dér det &r relevant. Lo

Kompensatoriska atgérder enl. balanseringsprincipen diskuteras. Lu

Gronytor beaktas sarskilt i planeringen och de har getts en mer nyanserad synsatt. Bj
Planerar for kontor for distansarbetare, for ekobyar, och for sparbunden trafik. Ve

Aktiv samverkan mellan kommuner och integration av avdelningarna/ férvaltningarna.
Ambitionen finns att genomfora projektinriktade arbetssituationer med platt organisation. Sv
Olika former av dialogforsok/info mellan planerare — brukare t ex i OP-arbetets inledningsfas
genom s.k. dialog-pm

Ett prestigeldst tankande med respekt for respektive fackkunskap &r tradition i var kommun.
Sva

Vi utvecklar lokala planeringstekniker. Kr

Agenda 21 — Hittills bara ett projekt inom andra omraden. Med den OP vi nu ska bérja med
kan det successivt bli en realitet. An

Vi har anvant olika former av inventeringar av biologisk mangfald (4ven historiska
tillbakablickar) for att foresl lampliga ekologiska korridorer i var OP. Ys

4.2 Nya dokument och ny typ av beslut som styrmedel

Gron ekonomi med nyckeltal och gront bokslut. 11p

Miljépolicy frén ”Milj6 och hélsa” slar igenom till planlaggningen. 14p, 17p

Program for ekologiskt byggande. 17p

Checklista med miljofragor for alla beslut. 11ks

Ny energiplan. 5p

Vindmoélleplan. 6p

Kretsloppsprogram antaget av KF. 26p

Nu ar det ny metod: hélften traditionell planering och halften MKB-analys. 1p

MKB nu en rutin. 3p

MKB visar forhallandena. 4p, 9p, 14p, 22p

MKB ér ett kraftfullt instrument vid véagplanering, for bl.a. kulturlandskap och buller. 19p
Varje namnd och forvaltning ska i bokslut redogéra for hur man arbetat med miljofragor. 2ks
Krav att varje férvaltning ska i budgetarbetet ange 3 mal for arbete for kretsloppssamhillet, vi
borjar fa Agenda 21 i ryggmargen, standigt i bakhuvudet. 27p

Forstudie for miljéledning av verksamheterna. 20ks

Gron miljéledning. 20ks

Miljopolicy utifran de 4 systemvillkoren. 4ks

Rivningsplaner i Agenda21-anda gors och innebdr medarbeta. 22p

Beslut om att inte tillata externa varuhus. 24ks

Utbyggnad av vindkraften, forankrad i OP och omrédesbestimmelser. Tr.

Lokalt investeringsprogram for ekologisk utveckling. Tr.

Kontorets dokument Sunda Planen omsétts successivt i olika planprojekt. Lu

MKB gors numera dversiktligt i dversiktsplanen, samt obligatoriskt i program och detaljplan.
Ma

| aktuellt arbete for fordjupad Gversiktsplan, fop, for nytt bostadsomréade utreds vad kretslopp
med storre bredd kan vara. Osékerhet rader vad som lampligen léggs fast i fop och vad som
forst i etappernas dp. Lu

Lokalt cykelvagnat planeras. Si

Planerar for kontor for distansarbetare, for ekobyar, och for sparbunden trafik. Ve

4.3 Bestdammelser och avtal som styrmedel:

I exploateringsavtal skrivs in kommunens mal ”Att leva i harmoni med naturen”, byggarna
maste forbinda sig att folja malet t ex med dagvattenhantering, urinseparering etc. — annars gar
kopet tillbaka. 8ks



Omradeshestammelser med krav pa torra toalettlésningar. 22p

T ex krav pa urinseparering i exploateringsavtal.

Krav pa aterplantering vid tradfallning inférs i dp liksom marklov vid fallning. Lo

Tankar pa att i dp styra en varuhusetablering sa att miljovanliga byggnadsmaterial anvands
samt att fullstandig kallsortering kommer till stand. Os

I samband med att naturomréaden laggs ut i dp eller omrédesbestammelser samtidigt reglera
skotseln via skotselplaner (oberoende av dgarférhallanden), annu oklart vilka lagar som ska
anvéndas. Os

Lokalt omhandertagande av dagvatten och plats for atervinningskarl skrivs in i alla
detaljplaner. Si

4.4 Avgifter som styrmedel

Halv soptaxa for de som komposterar sjalva och accepterar 14 dagars-témning. 26 ks
Halv arrendeavgift for de kommunala arrendebdnder som odlar ekologiskt riktigt. 26 ks.

4.5 Externa bidrag som styrmedel

Stor kreativitet vid ansdkan av statens 5,4 kretsloppsmiljarder for miljoprojekt. 1ks, 6ks, 14ks,
23p, 27ks

EU-projekt i stédomraden styrande. 2p, 14ks, 19ks

EU-bidrag till f.d. nedlagt industriomrade med nya industrier med miljoprofil. 19ks
Kommuner gar ihop om att utveckla en skane-as till ett biosfaromrade med bl.a. turistfragor
och rekreationsomraden; EU-bidrag? soks. 27ks

Bidragen har styrt, sokande har fokuserat pa milj6fragor dar pengar finns. 6p

4.6 Praktiska handlingar/genomforda projekt

Konkreta handelser viktiga. 4ks

Nya pendeltagsstrackor och manga stationer under utbyggnad. 8ks

Miljoprojekt i skolorna. 1ks

Ombyggnad med urinseparering i skola. 1ks

Sunda material i skolbyggen. 2ks

Ny skola med urinseparering och sunda material. 9ks

Buss som aker runt i kommunen med Agenda 21-informatorer och material. 19ks
Naturskola i ombyggd jaktstuga dit skolklasser etc. kan dka och f& miljoutbildning. 19ks
Bidrag till fast boende som skaffar torra toalettldsningar. 18ks

Gratis miljovanligt tvattmedel for att klara en mindre avloppsanldggning. 18ks

Traden har blivit viktigare. 4p

Oversilningséngar i stallet for reningsverk. 4ks

Oppna diken och éversilningsytor som nya bestdammelser i planer. 22p
Biogasanlaggning med LRF: svingddsel och reningsverksslammet ger via reaktor tillskott till
naturgasnétet. 27ks

Matfabrik med avfall i rétkammare. 5p

Speciellt stort gensvar av lantbrukare kring en & med bl.a. dversilningsangar. 27ks
Tunga mineraltransporter pa ny jarnvag istallet for lastbilsvag

Slammet tillbaka till jordbruket, blandat med torv. 6ks

Kalkar mycket, nyckelindustrin bidrar. 9p

Rotning av svingddsel i bioreaktor ger bidrag till fjarrvarmen. 10ks

Gratis kompostbehallare till alla villahushall, slagsmal om vilka omraden som forst far
behallarna. 11p

Vill utveckla lokala VA-lésningar for att komma forbi dyrbara storskaliga avloppsnat vid
villabebyggelsen. 12p

Lokal hantering av bade dagvatten och spillvatten i mindre orter. 22ks

Naturlig hantering av dagvatten &r den forsta planforutsattningen i stor ny dp. 8ks
Kallsortering med kvartersuppstéllning av &tersamlingskarl minskar transporterna. 10 ks



e Nagra centralt placerade komposter i kommunen. 25ks

e Renhallning med sopsortering, hdgre avgift for osorterat. 6p.

e Végning av sopor pagar. 7ks

e Viégning av sopor &r aktuellt. 16ks

e Manga kretsloppsstationer. 15p

e Kompostering och kéllsortering inom kommunens bostadsbestand. Tr

e Gronstrukturen: t ex "Betrada-omraden" har anlagts vid en sjo. Tr

e Minskad rivning — 6kad ateranvindning, delvis konsekvens av rivningsplan. Bj

o Dagvattenhantering sker numera i huvudsak med LOD-system. Es

o Vi forsoker fa till stand selektiv rivning nér det kan ske. Es

e Fortatning — férandring; bevarande; LOD-anlaggningar; vatmarker; gronplan; GC-vagar samt
bussgator. Ha

e  FOrsok att samlokalisera industrin med fjarrvarmebehov. Kl

e Planerar in grénomraden och GC-végar i storre utstrackning; dock svart av kostnadsskal da
driften av parken som bekant bekostas av kommuner. K

e LOD har provats i olika planer, nu senast i ett 100 ha stort verksamhetsomrade. Lu

4.7 Aktioner som styrmedel

e  Forsurningsfaktura till miljoministern. 9p

¢ Inbjudan med utmaning till féretradare for alternativa fordonsbrénslen (el, rapsolja, naturgas) i
form av en trafikmassa, att presentera hallbara losningar for kommunen. 9ks

e Miljopris i kommunen och internt miljopris inom kommunen till bra initiativ. 2ks

o Miljopris till butiker och kommunala institutioner med bast miljoprofil. 19ks

e Tre temakvéllar har anordnats under rubriken ”Framtiden i méjligheternas Skurup”. S





