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Sammanfattning

Nordregio har pd uppdrag av Boverket genomfért en studie av Finland, Norge och Danmark avseende
landernas planeringssystem med syftet att studera det nationella inflytande i den fysiska planeringen.
Fokus har varit att inforskaffa en 6kad forstdelse for de nationella planinstrumenten som &r en del av
det formella planeringssystemet, och identifiera och studera andra nationella initiativ som har
paverkan pa den fysiska planeringen. Uppdraget har syftat till att svara pa foljande fragestallningar:

1. Vilka ar de 6vergripande nationella styrdokumenten och planinstrumenten for fysisk
planering i Finland, Norge och Danmark?
A. Vilken roll och funktion har dessa i planeringssystemet i stort (uppat och nerdt): Vem
ska anvanda dem? Hur ska de anvdndas?
B. Vilka frdgor fangas upp och vilka fragor hamnar utanfor?
C. Hurser framtagandeprocessen ut?
2. Vilket genomslag far den nationella styrningen i den kommunala planlaggningen?
A. Hur kopplas olika verktyg, investeringar och initiativ av betydelse for den rumsliga
utvecklingen till den nationella styrningen?

Studien har utgatt fran tidigare nordiska och europeiska studier pa det nordiska planeringssystemet,
dokumentstudier av gallande lagstiftning samt nyckelintervjuer med en till tvd nyckelpersoner per
land pa nationell niva. Dartill intervjuades atta kommuner i de studerade ldnderna som har bidragit
till en 6kad forstaelse for kommunernas behov av nationell stéttning och pa kommunernas perspektiv
pa nationell styrning.

Av studien kan flertalet perspektiv belysas. Trots likheterna i Finland, Norge och Danmarks
planeringssystem finns det vasentliga skillnader, i synnerhet avseende den nationella nivans
inflytande over markanvandningen i det formella planeringssystemet. Till exempel, fokuserar
planlagstiftningen i Danmark i huvudsak pa den fysiska markanvandningen, medan kommunplanen i
Norge har en strategiskt orienterad social del som ar obligatorisk men inte juridiskt bindande. |
Finland & andra sidan ska de riksomfattande malen for omradesanvandningen (VAT) beaktas och
genomsyras av alla statliga myndigheter sa att malen framjas.

Vid ett jamforande perspektiv ar det av vikt att forsta de nationella planinstruments karaktar samt
andra nationella initiativ som direkt och indirekt kan fa en paverkan pa markanvandningen. En stor
del av all policy, fran nationell till kommunal niv3, resulterar i ndgon form av markanvandning. En
sadan iakttagelse talar alltsa for att sa kallade mjuka planinstrument (eller ‘soft planering’) kan ha stor
effekt i planeringen, dvs. icke-lagstadgade planinstrument som star utanfor det formella
planeringssystemet ska inte underskattas som en del av helheten i den nationella styrningen ver
markanvandningen.

Flera aspekter identifieras ha relevans for nationella planinstrument och dess effekt pa den fysiska
kommunala planeringen och markanvandningen, vilka tillsammans paverkar planinstrumentens
effekt pa den lokala fysiska planeringen, namligen 1) planinstrumentens karaktar; 2) de nationella
ansprakens rumsliga dimension; 3) samverkan och flernivastyrning; 4) balansen mellan nationell
stottning och detaljstyrning; och 5) strategisk och ‘soft’ fysisk planering. Aspekterna bestar av
komplext 6verlappande perspektiv som tillsammans paverkar de nationella planinstrumentens effekt
pa den fysiska miljon. Regionernas roll i att Gversdtta nationella ansprak blir ocksa av vikt att belysa,
dar deti Danmark finns en avsaknad av den regional nivd, medan regionerna i Finland spelar en viktig
rolli att Oversatta nationella intressen. Sammantaget finns det ett behov av en mellanniva —samtidigt
ar det viktigt att balansera detaljstyrning och stéttning fran staten, och inom vilka omraden som
staten ska eller bor ha inflytande. Det finns manga perspektiv att ta med sig, och baserat pa studiens



resultat formulerar Nordregio ett antal aspekter som kan vara vardefulla in i diskussionen kring
nationella ansprdk i den fysiska planeringen i Sverige:

- Hatydliga syften och intentioner med de nationella planinstrumenten. Det kommer i sin tur
att paverka ovriga aspekter.

- Fundera 6ver de nationella planinstrumentens karaktar, och vilka egenskaper de ska ha i
relation till syften och intentioner.

- Fundera 6ver om staten ska stotta eller detaljstyra den fysiska planeringen. Planinstrumenten
kan aven uppna bada syftena om innehallet balanseras pa ett tillfredstdllande satt. Det ar
saledes viktigt att finna balansen mellan stottning och detaljstyrning fran statens sida for att
behalla kommunernas sjalvstyrande om den relationen ska uppratthallas

- Se over mojligheten for kommuner och regioner att utmana nationella invandningar,
eftersom det kan vara en resursfradga dar en del kommuner har stérre mojlighet att “undvika”
och utmana beaktandet av nationella intressen medan andra kanske saknar den méjligheten.

- Ska nationella styrdokument sta sig 6ver tid och 6ver mandatperioder; eller vara politiskt
kansliga satillvida att de ska tas fram vid varje ny regering?

o Fundera pd hur kommuner, regioner och andra relevanta aktorer involveras i
framtagandet av innehallet av sddana dokument.

- SeOver mojligheter att anvanda strategiska dokument som framhaver strategiska satsningar
med paverkan pa den fysiska planeringen. Om dokument tas fram och fungerar som ett
planeringsunderlag for kommunerna (och regionerna) i deras planering och uppdateras
kontinuerligt kan det vara av nytta for kommunal planering.

- Fundera 6ver en tydlig rollférdelning gallande sektorsintegrering pa nationell nivd —bade i det
formella planeringssystemet och i planeringspraktiken. Ar Lansstyrelsens roll i det svenska
systemet tillracklig med tanke pa erfarenheter fran andra nordiska lander dar kommunerna
upplever oklarheter kring statliga invandningar fran olika sektorsmyndighet mm?

- Regionerna har enviktig roll i att 6versatta nationella mal och att stétta kommunal planering.
Fundera 6ver hur de enskilda regionerna liksom forum for regional samverkan anvands pa
bdsta satt.

- Genomslagskraften av nationella planinstrument ska darfor forstds genom linsen av alla
aspekter ovan.



1. Inledning

Boverket har anlitat Nordregio for att gora en Oversikt Over de Overgripande nationella
styrdokumenten for fysisk planering i tre andra nordiska ldnder: Finland, Norge och Danmark, och att
ge sina inspel till den svenska debatten om nationellt inflytande i den fysiska planeringen genom
denna utblick. Féljande fragestallningar ska besvaras inom ramen fér uppdraget:

1. Vilka ar de 6vergripande nationella styrdokumenten och planinstrumenten for fysisk
planering i Finland, Norge och Danmark?
A. Vilken roll och funktion har dessa i planeringssystemet i stort (uppat och nerdt): Vem
ska anvanda dem? Hur ska de anvandas?
B. Vilka frdgor fangas upp och vilka fragor hamnar utanfor?
C. Hurser framtagandeprocessen ut?
2. Vilket genomslag far den nationella styrningen i den kommunala planlaggningen?
A. Hur kopplas olika verktyg, investeringar och initiativ av betydelse for den rumsliga
utvecklingen till den nationella styrningen?

Rapporten har forfattats av Nordregio i ndra samverkan med Boverket. Bakgrunden till uppgiften ar
att Boverket i deras regleringsbrev for budgetaret 2020 har fatt i uppdrag fran Sveriges regering att
genomfdra en internationell forstudie av nationella varden och ansprak i den fysiska planeringen
(Finansdepartementet, 2019). Nordregio har bidragit med den nordiska utblicken i detta uppdrag.
Regeringsuppdraget visar bland annat pa ett tydligt intresse fran den svenska regeringen att lara fran,
eller halla sig uppdaterad kring, hur de nordiska grannlanderna arbetar med det nationella inflytandet
i kommunal planering. Baserat pa underlaget fran Nordregios studie och 6vrigt arbete i Boverkets
regeringsuppdrag, ska Boverket redovisa for- och nackdelar med de studerade systemet till den
svenska regeringen.

Slutsatserna fran Nordregios uppdrag presenteras i denna rapport, och den har dven féregatts av en
delrapport som redovisades till Boverket i borjan av juli 2020. En kortversion planeras att publiceras
pa engelska av Nordregio senare under 2020, alternativt i borjan av 2021. | kapitel 2 introduceras de
nordiska planeringssystemen mer generellt. | kapitel 3 beskrivs Finlands, Norges och Danmarks
planeringssystem med fokus pa den nationella nivan. Rapporten lyfter ocksa fram andra nationella
styrmedel med effekt pa den fysiska miljon som har identifierats. | kapitel 4 exemplifierar vimed minst
tvda kommunala exempel per land som ur ett svenskt larandeperspektiv dr intressanta och har valts ut
i samrad med Boverket. Dar beskrivs exempel pa hur kommunerna relaterar till och anvander sig av
nationella planinstrument i sin kommunala planering. Avslutningsvis analyseras de nationella
anspraken i den nordiska utblicken i kapitel 5 dar Nordregio dven delger sina inspel till den svenska
debatten.

1.1 Metodbeskrivning

Uppdraget har utforts i ndra samrad och samverkan med representanter fran Boverket. Fér denna
slutrapport har Nordregio utgatt fran tidigare nordiska och europeiska studier pa det nordiska
planeringssystemet, dokumentstudier av gallande lagstiftning samt nyckelintervjuer med en till tva
nyckelpersoner per land pa nationell niva. Vi har intervjuat representanter fran Miljoministeriet (Fl),
Kommunal- og moderniseringsdepartementet (NO) och Erhvervsstyrelsen (DK). Intervjuguiden togs
fram i samverkan med Boverket (se bilaga 1) och vid intervjuerna medverkande representanter fran
Boverket. Dartill har intervjuer med nyckelpersoner i atta kommuner genomforts (tva kommuner i
Danmark, tvd kommuner i Finland och fyra kommuner i Norge) vilka har valts ut med syftet att
exemplifiera och folja upp nationella ansprdk i den kommunala och regionala fysiska planeringen i
Finland, Norge och Danmark. Intervjuguiden med kommunerna finns i bilaga 2.



2. Planeringssystemen i Norden

Ur ett internationellt perspektiv har de nordiska planeringssystemen ofta beskrivits som
"omfattande/heltackande” (se tex. CEC, 1997; Nadin och Stead, 2008; Smas och Lidmo 2018; Galland
2020) vilket betyder att planeringssystemen med sina valfardstraditioner koordinerar policysektorer
genom ett rumsligt perspektiv. — ndgot som sker genom ett hierarkiskt och integrerat
planeringssystem. Kannetecknande for de nordiska landerna ar att kommunerna primart ansvarar for
den fysiska planeringen, vilket i Sverige ofta beskrivs som det kommunala planeringsansvaret (ocksa
kant som kommunernas planmonopol). Trots likheterna inom Norden skiljer sig landerna at nar det
kommer till antal planinstrument, vilka forvaltningsnivder som ansvaret fér planinstrumenten finns
pa, vilket inflytande den nationella nivan har i den fysiska planeringen samt planinstrumentens
lagstadgade och juridiskt bindande status.

I var nordiska utblick fokuserar vi pa det nationella inflytandet i Danmark, Finland och Norge, men vi
redogor kort for alla de fem nordiska planeringssystemen nedan.

NATIONELLA PLANERINGSUPPDRAG

- Oversikt dver nationala intressen | kommunplanldggningen
- Nationell planredogérelse
- Nationella plandirektiv (tex. Fingerplanen)

|

|
KOMMUNPLAN
| LOKALPLAN
BYGGLOVSANSOKAN

Figur 1. En dversikt dver det danska planeringssystemet.

| Danmark har det skett manga andringar i landets planeringssystem sedan 2000, bland annat har
planeringssystemet under de senaste aren blivit alltmer strategiskt och tillvéxtorienterat. Detta
intraffade succesivt ndr den regionala planeringsnivan forsvann vilket gjordes i samband med
kommunreformen 2007 nar kommunerna minskade fran 275 till 98 storre geografiska enheter och tog
over manga traditionella planeringsuppdrag fran den regionala nivan (Galland, 2020). Detta har
inneburit att planeringssystemet i Danmark dels genomgatt decentralisering av beslutsfattande och
gett kommunerna storre befogenhet Gver ett stérre geografiskt omrade vilket bidragit till mer
strategiska och tillvaxtorienterade fragor pa planeringsagendan, atminstone pa lokal niva. Dels
genomgatt en uppskalning av den regionala planeringen i huvudstadsomradet dar den nationella



nivan tagit éver samordningen och planeringen av Stor-Képenhamn genom Fingerplanen. Detta har
sammantaget genererat och genomsyrats av tillvaxt och utvecklingspolitik som forandrat
rollférdelningen och ansvarsfordelningen mellan olika policy- och planeringsinstrument (Galland,
2020), dar exempelvis regionala utvecklingsprogram i fem stérre administrativa regioner ar det enda
som ar kvar pa regional niva. Daremot &ar dessa program helt fokuserade pad den ekonomiska
utvecklingen utan en uttalad roll i planeringssystemet eller med en tydlig rumslig dimension.

Idag bestar planeringssystemet i Danmark pa den nationella nivdn av 1) oversikt 6ver nationella
intressen i kommunplanlaggningen (Oversigt over statslige interesser i kommuneplanlsegningen), 2)
nationella planredogorelser (Landsplanredegerelser), och 3) nationella plandirektiv (landsplandirektiv).
Ansvaret for dessa nationella instrument ligger hos den nationella planmyndigheten,
Erhvervsstyrelsen, men rent formellt hos naringsministern (Erhvervsministeren). Pa den lokala nivan
finns planinstrument sdsom kommuneplan (motsvarande svensk Oversiktsplan) och lokalplan
(motsvarande svensk detaljplan). Ansvaret att ta fram dessa ligger hos kommunerna. Aven en
kommuneplanstrategi som innehaller politiska strategier for kommunens utveckling de kommande
aren, tas fram for varje mandatperiod. Strategierna ska prioriteras i kommunplanen.
Kommunplanstrategin kan saledes anses vara ett politiskt och strategiskt plandokument som &r en
del av det danska planeringssystemet och som vagleder prioriteringarna i kommunplanen. Férutom
nationella planredogorelser och kommunplanstrategin sa ar alla planinstrument delvis eller helt
juridiskt bindande med regulativa krav pa markanvandningen (se mer i kapitel 3 nedan).

RIKSOMFATTANDE MAL FOR OMRADESANVANDNINGEN

Antas av regeringen

REGIONAL PLAN

Landskapsplanen

REGION

l

GEMENSAM GENERALPLAN (FRIVILLIG)

|
GENERALPLAN

|

=
=]
=
=
=]
¥

DETALJPLAN

BYGGLOVSANSOKAN

Figur 2. En 6versikt dver det finska planeringssystemet.

| Finland finns ett nationellt planinstrument — riksomfattande mal for omrddesanvindningen —som ska
beaktas i regional och kommunal planering samt av alla statliga myndigheter for att framja
uppfyllelse av madlen. Det &r Miljoministeriet som bereder de riksomfattande malen for
omradesanvandningen pd uppdrag av ansvarigt statsrad. Pa regional niva finns juridiskt bindande



landskapsplaner som tas fram av landskapsforbunden dar regionens kommuner ska vara medlemmar.
P& kommunal niva finns juridiskt bindande generalplaner (motsvarande svensk oversiktsplan) och
detaljplaner. De riksomfattande malen for omradesanvandningen konkretiseras primart pa regional
nivd dd dessa skall beaktas i landskapsplanen och samordnas med regionala mal. Finlands
planeringssystem ar tydligt hierarkiskt och pa sa vis beaktas de riksomfattande malen pa kommunal
nivd genom att generalplanen forhaller sig till landskapsplanen. Notera att det sjalvstyrande
landskapet Aland har en egen planlagstiftning (se Plan- och bygglag (2008:102) fér landskapet Aland))
och dven om det finns likheter med den finska planlagstiftningen, skiljer sig vissa delar; exempelvis
finns ingen landskapsplan p& regional nivé p& Aland. I var utblick avgransar vi studien till fastlandet
Finland.

NATIONELLA PLANERINGSUPPDRAG

Nationell planstrategi

\’
REGIONAL PLAN

Obligatorisk i huvudstadsomradet
Minst tvd kommuner kan gemensamt ta fram en

regionplan

KOMMUNPLAN

REGION

LOKALPLAN

BYGGLOVSANSOKAN

Figur 3. En dversikt 6ver det islandska planeringssystemet.

Pa Island utarbetar den islandska nationella planmyndigheten, Skipulagsstofnun, Islands nationella
planstrategi (Landsskipulagstefna). Den ar vagledande for all markanvandning pa lokal niva. Juridiskt
bindande regionplaner (Svaedisskipulag) kan tas fram om minst tva kommuner valjer att samarbeta,
dock &r det ar obligatoriskt att ha en regionplan for huvudstadsomradet. Pa kommunal niva finns
kommunplaner (Adalskipulag) vilka motsvarar svenska 6versiktsplaner och lokalplaner (Deiliskipulag)
vilka motsvarar svenska detaljplaner. Bada ar juridiskt bindande. Pa Island finns ett tydligt hierarkiskt
system, dar planer pa lagre administrativ niva inte far avvika fran évre nivaer, utan planerna maste
vara forenliga. Alla planer ska ocksa granskas och godkannas av det islandska Miljoministeriet, dven
om den islandska planmyndigheten, Skipulagsstofnun, &r den myndighet som utfor detta i praktiken.
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NATIONELLA PLANER Nationella Planbestdmmelser

Statlig markanvdndningsplan Nationella férvintningar, Statliga planeringsriktiinjer
Statliga planbestimmelser

REGIONALAPLANER .o

Regional Plan planbestimmelser
Regional Planstrategi
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REGION
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Figur 4. En Oversikt 6ver det norska planeringssystemet.

I Norge finns fyra nationella planinstrument: Nationella férvantningar pa regional och kommunal
planldggning (Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging); Statliga
planeringsriktlinjer ~ (Statlige  planretningslinjer); ~ Statliga  plansbestammelser  (Statlige
planbestemmelser), och Statlig markanvandningsplan (Statlig arealplan). Regionen (Fylkeskommunen)
kan pa regional niva faststalla juridiskt bindande planbestammelser i den regionala planen. Regionala
planforum, regional planstrategi och interkommunala plansamarbeten &r andra tillgangliga regionala
planinstrument. | Norge sker planlaggning i huvudsak pd kommunal nivd. Kommunerna ansvarar for
att ta fram en kommunal planstrategi som innehaller diskussion om strategiska val av langsiktig
markanvandning. Kommuneplanen (motsvarande svensk 6versiktsplan) bestar av en strategisk social
del (samfunnsdel) och en juridiskt bindande markanvandningsdel (arealdel). Det finns ytterligare ett
lokalt planinstrument, reguleringsplanen (motsvarande svensk detaljplan), som ocksa ar juridiskt
bindande och mer detaljerad. Den norska detaljplanen kan tas fram antingen som omradesreglering
eller som detaljreglering (se mer i tex. Smas och Fredricsson, 2013). De regionala och kommunala
planerna ska dven redovisa for hur de beaktar kommunala, regionala och nationella mal. Dessutom
ska de regionala planforumen fungera som en plattform dar man klargor statliga, regionala och
kommunala intressen och pa sa vis soka samordning i forbindelse till arbetet med de regionala och
kommunala planerna.
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— Nationella riktlinjer for
NATIONELLA PLANBESTAMMELSER regional utveckling

Riksintressen av nationellt betydelsefulla omraden Nationell strategi for hallbar regional
tillvdxt och attraktionskraft 2015 - 2020

Regional utvecklingspolicy
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Figur 5. En 6versikt Over det svenska planeringssystemet.

| Sverige finns pa nationell niva riksintressen av nationellt betydelsefulla omrdden vilka skall beaktas i
regional och kommunal planering. Riksintressen har paverkan pad markanvandningen pa lokal niva och
ar pa sa vis requlativt. P4 regional niva finns en regionplan, som for ndrvarande endast tillampas i
regionerna Skane och Stockholm. P& kommunal nivd finns kommunernas 6éversiktsplaner som
vdgleder den juridiskt bindande detaljplanen vilket &r det enda juridiskt bindande planinstrumentet i
Sverige. Utover detta ska varje regional aktér med tillvéxtsansvar ta fram en regional
utvecklingsstrategi, vilket formellt inte ar en del av det svenska planeringssystemet. Daremot har en
del svenska regioner tagit fram rumsliga strategier, ofta vid namn strukturbild, for att konkretisera
sina regionala utvecklingsstrategier med en rumslig dimension (se tex. Smas och Lidmo 2018).

| foljande kapitel fokuserar vi pa de nationella planinstrumenten i tre av de nordiska landerna: Finland,
Norge och Danmark. Vi beskriver dessa nationella planinstrument baserat pa saval dokumentstudier
och de intervjuer vi har genomfért med de departement i de nordiska lander som ansvarar for den
fysiska planeringen.
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3. Nordisk utblick

De nordiska landernas planeringssystem ar i manga avseende lika, men det finns skillnader,
framforallt med avseende pa de nationella anspraken och de verktyg som staten har pa den fysiska
miljon. Dessutom ramas de olika landernas planeringssystem in i olika stor utstrdackning av
planlagstiftningen somi sin tur paverkar den fysiska planeringens inriktning.

Det ar ocksa vart att namna i denna utblick att revideringar och fornyelse av planlagstiftningar sker
kontinuerligt och med jamna mellanrum. | Finland har man de senaste aren arbetat med en stor
reform inom planlagstiftningen (Markanvandnings- och bygglag) och dven i Danmark sker just nu en
revidering av planlagstiftningen. | Norge skedde den senaste stora reformen av planlagstiftningen
2008, men dar sker dock just nu en stor kommunreform som kommer att paverka den regionala och
kommunala planeringspraktikens organisering.

De nordiska landernas planeringssystem &r i manga avseende lika, men det finns skillnader,
framforallt med avseende pa de nationella anspraken och de verktyg som staten har pa den fysiska
miljon. Dessutom ramas de olika landernas planeringssystem in i olika stor utstrackning av
planlagstiftningen som i sin tur paverkar den fysiska planeringens inriktning. Planlagstiftningen
fokuserar i forsta hand pa den fysiska planeringen och den fysiska miljon, men dven andra sektoriella
intressen har i slutdndan relevans for den fysiska miljon. Detta marks i planeringen pa olika satt, och
genom olika verktyg. | detta kapitel beskriver vi rollférdelningen och huvudmannaskap for den fysiska
planeringen samt det nationella inflytandet och anspraket i den fysiska planeringen i Finland, Norge
och Danmark.

mmelser

NATIONELLA PLANER Nationella Pl

REGIONALA PLANER

KOMMUNAL PLANSTRATEGI
KOMM‘UNPLAN DETALJPLAN

OMRADES.
REGLERING

Kommunplanens
sociala del

Tematisk
kommundelsplan DETALI

REGLERING

/\
! / N
II

BYGGLOVSANSOKAN

RIKSOMFATTANDE MAL FOR OMRADESANVANDNINGEN NATIONELLA PLANERINGSUPPDRAG

unplanléggningen

l
§ REGIONAL PLAN L
; andskopsplanen
KOMMUNAL PLANSTRATEGI
GEMENSAM GENERALPLAN (FRIVILLIG) L W
KOMMUNPLAN
GENERALPLAN
| s l
DETALJPLAN i SILETELL
BYGGLOVSANSOKAN BYGGLOVSANSOKAN

Figur 6. De studerade planeringssystemet. Figuren ger en jamforande Gverblick dver planeringssystemen.
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3.1 Finland

3.1.1 Rollfordelning och huvudmannaskap for den fysiska planeringen

RIKSOMFATTANDE MAL FOR OMRADESANVANDNINGEN

Antas av regeringen

REGIONAL PLAN

Landskapsplanen

REGION

l

GEMENSAM GENERALFLAN (FRIVILLIG)

|
GENERALPLAN

|

DETALJPLAN

BYGGLOVSANSOKAN

Figur 7. En 6versikt 6ver det finska planeringssystemet.

Det finska planeringssystemet ramas primart in av den finska planlagstiftningen; Markanvandnings-
och bygglag (Finlex, 1999:132). Den finska planlagstiftningen syftar till att reglera
omradesanvandningen och byggandet for att skapa forutsattningar for en bra livsmiljo och framja en
ekologisk, ekonomisk, social och kulturell hallbar utveckling. Hallbar utveckling &r saledes en tydlig
utgangspunkt for den fysiska planeringen. Pa nationell niva har Miljdoministeriet huvudansvar for att
overvaka planlagstiftningen och dess intressen, men dven SYKE (Finlands Miljocentral) spelar en
viktig roll och tillhandahaller forskning och data som stddjer beslutsprocessen i relation till bland
annat den fysiska planeringen.

Finland har ett hierarkiskt planeringssystem, dar de regionala (landskapen) och lokala (kommunerna)
planeringsnivderna ar de mest betydelsefulla. Likt Sverige &r det framst ett kommunalt
planeringsansvar, men regionerna har juridiskt bindande regionala planer (sk. Landskapsplaner) till
sitt forfogande. Det som planeras ska dven beakta nationella intressen som ar definierade i de
riksomfattande malen fér omrddesplaneringen (VAT). VAT &r just mal och bereds av Miljoministeriet.
Malen ska foljas och beaktas av den regionala nivan bade i deras utévande som planmyndighet och i
landskapsplanensinnehall. Generalplanen (motsvarande svensk dversiktsplan) ska i sin tur beakta alla
intentioner och krav i landskapsplanen, medan detaljplanen mer detaljstyrt reglerar
omradesanvandningen och maste vara i linje med generalplanen. | Finland blir det alltsa en tydlig
hierarkisk uppdelning i planeringssystemet, dar framst den regionala och kommunala nivan har stort
planeringsmandat med framtagandet av regionala och kommunala planer, men dar mal fran den
nationella nivan ska beaktas. Fram till 2016 behdvde alla regionala planer godkannas av
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Miljoministeriet, men numera 6vervakas de nationella intressena istallet enbart under planprocessen
dar Miljoministeriet har en granskande funktion.

Med andra ord, pa nationell niva finns sa kallade riksomfattande mal fér omradesanvindningen vilka
ska tas fram av ansvarigt statsrad. Detta anses vara Finlands enda nationella planinstrument och tas
fram enligt planlagstiftningens tredje kapitel. Till skillnad mot exempelvis nationella intressen i
Danmark (se avsnitt nedan) behover de riksomfattande malen i Finland inte tas fram under varje
mandatperiod. Nar de riksomfattande malen tas fram ska planlagstiftningens syfte (Finlex, 1999:132,
kapitel 1, §1), och malen fér omradesplaneringen i planlagstiftningen (Finlex, 1999:132, kapitel 1, §5),
beaktas. De riksomfattande malen ska sedan beaktas i den regionala och kommunala planeringen,
frdmst genom att genomsyra planmyndigheternas arbete. Notera alltsda skillnaden mellan
riksomfattande mdl fér omradesanvéndningen (enligt Finlex, 1999:132, kapitel 3) och Mdlen fir
omrddesplaneringen (enligt Finlex, 1999:132, kapitel 1, §x5). Riksomfattande mal for
omrddesanvdndningen &r ett nationellt planinstrument som tas fram i ett separat plandokument av
ansvarigt statsradd och Miljoministeriet. Det har som intention att vagleda det arbete som alla statliga
myndigheter i Finland utfér. Den ska dven beaktas av landskapsplaneringen eller vid annan
omradesplanering pad sd satt att mojligheterna till att malen uppnas, framjas (se Finlex, 1999:132,
kapitel 3, §24). De riksomfattande malen togs fram senast 2017 och &r sedan dess 17 till antalet med
fem huvudsakliga teman, namligen i) Fungerande samhallen och hallbara fardsatt, ii) Ett effektivt
trafiksystem, iii) En sund och trygg livsmiljo, iv) En livskraftig natur- och kulturmiljo samt
naturtillgangar, och v) En energiférsorjning med formaga att vara fornybar.

Malen for omrdadesplaneringen daremot, ar just mal for omradesplaneringen som é&r definierade i
lagtexten och ska beaktas i varje enskild plan (fran regional till lokal niva). | dagslaget finns elva mal
definierade i lagtexten under paragraf 5. Pa grund av att dessa mal &r valdigt breda ar dess effekt pa
den faktiska markanvandningen omdebatterade, vilket framhalls av informanterna i var studie.

Miljoministeriets roll blir att félja upp att landskapen tar hansyn till de riksomfattande malen i
framtagandet av landskapsplanen. P3 lokal niva dvervakas detta av NTM-centralen (N&rings-, trafik-
och miljocentralen) vilket ungefar motsvarar lansstyrelsernas roll i Sverige. Om det pa lokal niva
uppkommer motstridigheter med de riksomfattande malen sd kan &ven representanter fran
Miljoministeriet medverka och granska lokala planer framtagna av kommunerna, men detta uppdrag
utfors framst av NTM-centralen som finns i varje landskap.

3.1.2 Nationellt inflytande i den fysiska planeringen

Som namnts ovan finns enbart ett lagstadgat nationellt planinstrument i Finland, som &r en del av
planeringssystemet och definierat i planlagstiftningen, namligen Riksomfattande mdlen fér
omrddesanvdndningen (VAT). Utéver detta har den finska staten nyligen ingatt avtal kopplat till statlig
finansiering med storre stadsregioner med syftet att stodja dels samarbetet mellan kommunernaien
stadsregion, dels samarbetet mellan kommunerna och staten nar det galler styrning av
samhallsstrukturen och samordnande av markanvandning, boende och trafik. Dessa avtal kallas Avtal
om markanvdndning, boende och trafik (MBT-avtal). Avslutningsvis har man i Finland dven tagit fram
policydokument sasom Ett mdjliggérande Finland som har en formdga att férnya sig (Miljoministeriet
et al. 2015) vilket &r en visionar utvecklingsbild fér Finland for &r 2050. Aven om policydokumentets
betydelse pa den fysiska miljon ar omstridd, genomfordes ett omfattande bakrundsarbete vid
framtagandet som har varit betydelsefullt vid senare planarbete sdsom vid framtagandet av regionala
planer och den senaste VAT. Féljande del kommer framst att behandla det formella nationella
planinstrumentet, men dven kortfattat behandla MBT-avtalen och visionsdokumentet om Finland
utvecklingsbild 2050s (in)direkta betydelse pa markanvandningen.
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Riksomfattande malen for omradesanvéndningen (VAT)

Den forsta VAT utfardades av ansvarigt statsrad i november 2000, for att revideras atta ar senare.
2017 utfardades den senaste och gallande VAT med totalt 17 mal. | Finland har man velat minska
antalet mal, dd@ man tidigare fatt kritik for att systemet med manga mal och riktlinjer var for
komplicerat. Det har inneburit att malen i 2017 ars version &r betydligt farre och enklare, dock anses
det vara en brist att de inte ar sa konkreta, vilket framgar av en informant pa Miljéministeriet. Bristen
i konkretion gor att det krdvs en "dversattningsprocess” for att for att konkretisera malen vilket oftast
sker pa regional niva. Med den pagdende reformen av den finska planlagstiftningen, finns indikationer
pa och diskussioner om att det kan bli en battre balans mellan konkreta/specifika mal och generella
mal, men det aterstar att se.

2017 ars VAT (se Miljoministeriet 2017) har definierat 17 mal inom fem huvudomraden: i) Fungerande
samhallen och hallbara fardsatt; ii) Ett effektivt trafiksystem; iii) En sund och trygg livsmiljo; iv) En
livskraftig natur- och kulturmiljo samt naturtillgdngar; och v) En energiférsorjning med formaga att
vara fornybar. Dessa fem teman &ar inte utpekade och definierade i planlagstiftningen, daremot har
de tagits fram under processen och liggerinom ramen for de tre stérre omrdden som malen ska tacka
enligt planlagstiftningen (se Finlex, 1999:132, kapitel 3, §22).

De tre storre omradena innebar kortfattat att VAT framst ska avse mal av i) nationell eller
internationell betydelse, samt frdgor som anses berdra storre omraden &n ett landskap; ii) natur- och
kulturvarden samt iii) olika perspektiv pa regionstrukturens ekonomi. Nar VAT forbereds, ska aven
planlagstiftningens syfte och elva generella mal fér omradesanvandningen, enligt lagstiftningens
femte paragraf, beaktas. Exempel pd dessa generella mal for omradesanvandningen ar i)
mojligheterna att skapa en trygg, halsosam, trivsam och socialt valfungerande livsmiljo och
omgivning som tillgodoser behoven hos olika befolkningsgrupper, sdsom barn, &ldre och
handikappade och ii) @ndamalsenliga trafikarrangemang samt i synnerhet betingelserna for
kollektivtrafiken och gang-, cykel- och mopedtrafiken (Mal 1 och 11 Finlex 1999:132, kapitel 1, §5).

Vidare skriver Miljoministeriet (2020a) pa sin hemsida att malen i VAT ska:

- sdkerstdlla att omstdndigheter av nationellt intresse beaktas i landskapens och
kommunernas planldaggning samt i de statliga myndigheternas verksamhet,

- bidra till att malen for markanvandnings- och bygglagen samt for planeringen av
omradesanvandningen uppnas, av vilka de viktigaste ar god livsmiljo och hallbar utveckling,

- fungera som redskap for férhandsstyrningen av planlaggningen i markanvandningsfragor av
riksintresse och

- framja genomforandet av internationella avtal i Finland.

Sammantaget ska VAT omfatta nationella och internationella betydelsefulla fragor for
markanvandningen, samt fungera som styrning for landskapens och kommunernas
omradesplanlaggning, vilken framjar en hallbar utveckling med goda livsvillkor.

De fragor och omraden som malen beror har i princip kvarstatt sedan 2000 ars version, daremot har
det blivit ndgot storre fokus pa fragor som férnybar energi och klimatférandringar, vilket beror pa att
det finns ett behov att Iagga mer fokus pa dessa fragoridag. Med andra ord, man kan éndra innehallet
i plandokumentet dar malen ar formulerade, sa lange de forhaller sig till planlagstiftningens ramverk.
Dock &r malen i VAT inte politiskt kdnsliga satillvida att de ar beroende av att andras under varje
mandatperiod vid varje ny regering, vilket skiljer sig mot Norge och Danmark dar man tar fram politisk
forankrade inriktningar/mal for markanvandningen vid varje mandatperiod. Malen i 2017 ars version
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ar snarare mycket generella, och precis som ndmnts ovan finns en viss énskan att géra ndgra mal mer
konkreta med en starkare styrning i framtiden. VAT &r hur som helst regulativt och bor ses som ett
planeringsramverk som de lagre planeringsnivderna maste forhalla sig till. Att malen ar generella, ger
tolkningsutrymme langre ned i planeringshierarkin, men trots det menar informanterna fran
Miljoministeriet att dessa vaga formuleringar enbart ger ett litet tolkningsutrymme och att de
tillampas pa liknande sétt i alla landskap. Samtidigt bor malen f& “6versattas” och kontextualiseras
pa olika satt i de olika landskapen, vilket gors idag. Precis som namnts ovan handlar detta mer om att
finna ett planeringssystem med en balans mellan en striktare nationell styrning och landskapens eller
kommunernas sjalvstyre nar det kommer till den fysiska omradesanvandningen.

Malen bestdms i samspel mellan olika aktorer. Vid framtagandet av VAT involveras regioner och
kommuner, medan den nationella nivan, Miljoministeriet, har en dvervakande roll vid framtagandet
av landskapsplanen. Enligt planlagstiftningen maste det foras diskussioner med statliga
myndigheter. Vid framtagandet av landskapsplanen ska landskapen atminstone kalla till moten i
borjan och slutet av planprocessen, men i praktiken fors dialogen kontinuerligt enligt en informant pa
Miljoministeriet. Emellanat deltar dven andra departement vid dessa méten.

Till sist, framtagandeprocessen av VAT bestar generellt av fyra steg. Genomgdende involveras tre
storre typer av aktorer: i) myndigheter och departement, inklusive den regionala nivan, ii) ett urval av
kommuner, cirka 30-40 kommuner valjs ut for att aktivt involveras i framtagandet, samt iii)
landsomfattande organisationer sdsom Finska kommunférbundet och Finlands Naturskyddsférbund.
Tiotalet sadana organisationer finns i Finland. Darutéver maste Miljoministeriet under
framtagandeprocessen ocksa bjuda in till offentligt samrad, dér medborgare far ge sina synpunkter
pa de riksomfattande malen.

Det forsta steget vid framtagandet av VAT bestar av att ansvarigt statsrad initierar processen. Vid det
andra steget finns redan en preliminar plan och da ar det mojligt for myndigheter (lokala, regionala
och andra statliga) att ge deras feedback pa arbetsschemat. Baserat pa detta sa revideras planen. Det
tredje steget kan beskrivas som ett forberedande utkast och effektbedémning. Detta inkluderar till
exempel koordinering och konsekvensbedomning, och ett mer eller mindre slutgiltigt forslag tas
fram. Forslaget samrads sedan med allmé@nheten som far mojlighet att uttrycka sina synpunkter och
parallellt gors en miljobeddmning. | det sista steget (steg 4) bereds ett regeringsbeslut om att
godkdnna VAT. Forslaget kommer har att kompletteras genom att ta hansyn till synpunkterna fran
miljobedomningen och fran allmanheten, innan forslaget diskuteras i Finlands riksdag, dar
parlamentet far mojligheten att diskutera forslaget och ge sina synpunkter innan det ar dags for
regeringen att godkanna forslaget till nya VAT.

Avtal om markanviéndning, boende och trafik (MBT-avtal)

MBT-avtalen ar inte ett nationellt planinstrument, men daremot ett verktyg som den finska staten
har anvant sig av for att fa storre inflytande 6ver markanvandningen i vissa finska stadsregioner.
Under 2016 tecknades de senaste MBT-avtalen i Finland med stadsregionerna Helsingfors,
Tammerfors, Abo och Uledborg som strickte sig fr&n 2016-2019. Dessférinnan hade man tecknat
avsiktsforklaringar rérande markanvandning, boende och trafik vilka upphorde att galla i slutet av
2015. Ytterligare MBT-avtal upprattades med dessa fyra stadsregioner i juni 2020 och stdcker sig fram
till 2031 (Miljoministeriet 2020b). | januari 2020 6verlamnades en utredning till den finska regeringen
om att utvidga MBT-avtalen till ytterligare tre stadsregioner: Jyvaskyld, Kuopio och Lahtis.

Kort sagt kan dessa avtal beskrivas som verktyg som den finska staten kan anvanda sig av for att utéva
storre inflytande pa omradesanvandningen. Det sker genom att avtalen ska stodja samarbetet mellan
kommunerna i en stadsregion och samarbetet mellan kommunerna och staten avseende styrningen
av bade samhéllsstrukturen och samordningen av markanvandning, boende och trafik. Mdlet ar att
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Faktaruta: Fran 2000 drs riksomfattande mal for
omrdadesanvdndningen till 2017 drs version

De riksomfattande malen for omradesanvandningen (VAT) togs senast fram 2017. Den tidigare
versionen publicerades 2000 med revideringar 2008. | den prelimindra arbets- och
bedomningsplanen for en revidering av VAT daterad till februari 2016 (Miljoministeriet 2016)
bedomdes att malen behdvde aktualiseras och uppdateras efter att ha varit i kraft i 15 ar. Det
ansags nodvandigt att vid en revidering lagga sarskild vikt vid behovet av riksomfattande styrning
och en klar malformulering — bade for enskilda mal och malen som helhet.

Den tidigare VAT fran 2000 med revideringar fran 2008 fokuserade pa foljande sex omraden:

i) fungerande regionstruktur,

ii) enhetligare samhallsstruktur och kvalitet pa livsmiljon,

iii) kultur- och naturarv, rekreation i det fria och naturresurser,
iv) fungerande forbindelsenat och energiférsorjning,

V) specialfragor i Helsingforsregionen och

vi) helheter av sarskild betydelse som natur- och kulturmiljoer.

Vid revideringarna 2008 gjordes férandringar sdsom att beakta klimatforandringarna i storre
utstrackning, exempelvis lades fokus vid energifragor och storre trafikvolymer i stadsregionerna.

Vid framtagandet av den senaste VAT fran 2017, lades tyngdpunkten pa klimatférandringar och
fornyelsebar energi. 2017 ars version beaktar ocksa viktiga internationella forpliktelser sasom FN
Malen for hallbar utveckling — Agenda 2030 och Klimatavtalet fran Paris — viktiga forpliktelser som
ska implementeras dven i finsk planlaggning. Antalet mal minskades kraftigt fran cirka 100 vid
2000 ars version, till 177 mal i 2017 ars version. De 17 malen delas in i fem teman:

i) Fungerande samhdllen och hallbara fardsatt (fyra mal)

ii) Ett effektivt trafiksystem (tva mal)

iii) En sund och trygg livsmiljo (fem mal)

iv) En livskraftig natur- och kulturmiljé samt naturtillgangar (fyra mal)
V) En energiforsorjning med férmaga att vara fornybar (tva mal)

Innan malen definieras i plandokumentet, beskrivs behovet och bakgrunden till varje tema som
malet tillhor. Inom temat “En sund och trygg livsmiljo” beskrivs férbyggande 3atgarder vid
omradesplaneringen som viktiga for halsan och miljon. Detta motiveras genom att den globala
uppvarmningen och klimatet bidrar till 6kade risker (buller, dversvamningar mm) som &r skadliga
for just miljo och hdlsa. Mot den bakgrunden &r ett utav fem mal under denna tematik féljande:

e "Anldggningar som orsakar fara for storolyckor, transportrutter for farliga @mnen och de
kemikaliebangardar som betjanar dessa placeras pa ett betryggande avstand fran
bostadsomraden, omraden avsedda for allménheten och omradden med en kanslig natur.”
(Miljoministeriet 2017: 7).

Kalla: Miljoministeriet (2016); Miljoministeriet (2017); tva intervjuer med tjdnstepersoner vid Miljéministeriet (2020)
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gora dessa stadsregioner mer funktionella och 6ka deras konkurrenskraft, samt se till att det blir en
jamlik utveckling mellan kommunerna i stadsregionen (Miljoministeriet 2020b). Enligt en informant
vid Miljoministeriet kan MBT-avtalen ses som lyckade exempel pd samarbeten mellan stat och
stadsregioner och deras kommuner, eftersom de skapat en gemensam arena for att 16sa storre
samhallsutmaningar genom bland annat markanvandningsfrdgor. Atminstone &r de tidigare MBT-
avtalen goda exempel, medan de senaste har stott pd ndgra svarigheter och utmaningar. Fran
nationellt hdll anses MBT-avtalen vara bra da de binder lokala myndigheter (kommuner och regioner)
att losa bostads- och transportfragor, vilket ar kopplat till statlig finansiering. Den statliga
finansieringen dr ndgot som staten kan vdgra att betala ut om avtalen inte fullf6ljs.

Tammerforsregionen lyfts fram fradn den nationella nivan som ett bra exempel dér MBT-avtalen har
stimulerat arbetet med att ta fram en gemensam funktionell plan, som tacker den funktionella
regionen av Tammerfors, istdllet for hela landskapet. Det finns diskussioner vid revideringar av det
finska planeringssystemet att infora funktionella planer som ett planinstrument enligt
planlagstiftningen, men den frdgan &r annu inte I0st. Daremot har en del kommuner i
Tammerforsregionen gatt ihop och tagit fram en funktionell plan i enighet med dagens
planlagstiftning, dar MBT-avtalen enligt nationell niva verkar ha stimulerat och bidragit till det
utfallet.

Finlands visionsbild 2050

Finlands visionsbild 2050, ar ett policydokument vid sitt fullstandiga namn Ett mgjliggérande Finland
som har en férmdga att fornya sig: En utvecklingsbild av regionstrukturen och trafiksystemet 2050
(Miljoministeriet et al. 2015). 2015 var den tredje gangen man tog fram ett liknande policydokument
pa nationell niv3, som tacker hela Finland och ger en viss rumslig vagledning om vart Finland ar pa
vdg. Enligt en intervju med Miljoministeriet betonades att detta dr ett visionart dokument, utan
rattslig och bindande karaktar. Daremot ar det vart att lyfta fram har ur flera aspekter.

Den forsta aspekten ar att processen i sig beskrevs som viktig, dar aktérerna fran nationell niva (olika
departement) och regionerna var involverade och man hittade vagar framat. Dessutom involverades
universitet fran olika delar av Finland vilket lyftes fram som viktiga aktorer for att kvalitetsgranska
innehallet. Det genomfordes ett omfattande arbete med bakrundsdata som &r nasta aspekt att
betona. All denna bakgrundsdata har samlats i en databas som finns tillganglig online for statliga,
regionala och lokala aktorer. Det omfattande bakgrundsmaterialet har varit ett av de viktigaste
bakgrundsdokumenten néar Miljdministeriet beredde den senaste VAT frdn 2017. Aven
Kommunikationsministeriet anvander sig nu av materialet for framtagandet av en ny trafikplan.
Dessutom menade en av informanterna fran Miljdministeriet att flertalet regioner har anvant sig av
bakgrundsmaterialet vid framtagandet av deras landskapsplaner. Den storsta nackdelen och kritiken
mot detta arbete ar att for varje dag sa blir materialet aldre, och mindre relevant. Dessutom ar det
relativt svarnavigerat att finna information som ar relevant for just det planarbete som utfors.

Det ar svart att veta vilken effekt som policydokumentet i sig har haft pa den fysiska miljon, men da
bakgrundsmaterialet har anvants flitigt av framst regionala och statliga aktorer sa visar det pa en viss
relevans med potentiell rumslig effekt. Mot bakgrunden att bakgrundsmaterialet dldras relativt fort,
har diskussioner internt pa Miljoministeriet uppkommit om att liknande arbete behdver genomféras
mer regelbundet, kanske en gang per mandatperiod. Alternativt att den stora analysen genomfors
vart fjarde ar medan de olika scenarierna féljs upp och ses 6ver regelbundet under tiden. Det finns
inget beslut om detta, men det finns diskussioner som kan paverka det framtida arbetet med dessa
scenarier.
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3.1.3 Sammanfattning

| Finland finns ett tydligt hierarkiskt planeringssystem, dar den nationella nivan har en nagot
begrdnsad roll i det formella planeringssystemet. Deras enda nationella planinstrument, VAT, har
visserligen en viss effekt och requlativ roll, dér regionerna (landskapen) i nuvarande planeringssystem
spelar en otroligt viktig roll att 6versdtta de riksomfattande malen och séldes konkretisera dem. Det
gors genom att satta malen i den regionala och lokala kontexten. Det finska systemet ar i behov att
finna en balans mellan konkreta/specifika nationella mal och generella, och det finns diskussioner i
den nuvarande reformen av planeringssystemet om framtiden gallande bade rollférdelning och de
riksomfattande malens syfte. Extra viktigt blir inom vilka omrdden den nationella styrningen skall
starkas eller eventuellt minskas, dar fragor som klimatférandringar och fornyelsebar energi lyfts fram
som omraden dar man i den senaste VAT lagt storre vikt.

Med nagot begransad makt i planeringssystemet, sa har man i Finland dven forlitat sig pa olika avtal
med stadsregioner och dess kommuner for att 6ka sitt inflytande pd omradesplaneringen, vilket kan
goras genom att koppla finansiering till avtalen. Effekterna varierar nog 6ver Finland, men det finns
indikationer pa att avtalen i enskilda fall kan ha stimulerat utvecklingen av den funktionella regionen
vilket ar ett bakomliggande syfte med just MBT-avtalen.

Slutligen visar det finska exemplet pd att sd kallade “soft” planering kan fa en viktig effekt pa
planarbetet. Genom framtagandet av policydokument av visionar karaktar har insamlingen och
samarbetet gjort att saval landskap som statliga aktorer har fatt tillgang till planeringsunderlag som
har varit viktigt vid annat planarbete. Att det nu finns diskussioner om att regelbundet 6vervaka dessa
scenarier och uppdatera planeringsunderlaget, visar pa andra mer mjuka angreppsatt som samordnar
olika aktorer och bidrar till planeringsunderlag som indirekt kan fa en fysisk paverkan.
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3.2 Norge

3.2.1 Rollfordelning och huvudmannaskap for den fysiska planeringen

NATIONELLA PLANER Nationella Planbestdmmelser
Statlig markanvéndningsplan Nationella férviintningar, Statliga planeringsriktlinjer
Statliga planbestdmmelser

REGIONALAPLANER | .0

Regional Plan planbestiimmelser
Regional Planstrategi

Regionala planforum

REGION

KOMMUNMNAL PLANSTRATEGI
KOMMUNPLAN DETALJPLAN
Markanvandningsdelen =
Kommunplanens OMRADES-
socialadel R e REGLERING
Hela kommunen
Tematisk
kommundelsplan Kemmundelplan DETALIJ-

REGLERING

BYGGLOVSANSOKAN

Figur 8. En dversikt 6ver det norska planeringssystemet.

| Norge ska den fysiska planeringen underldtta samordning av statlig, regional och kommunal
verksamhet. Den &r viktig for att utveckla samhallet, ta vara pa viktiga gemensamma vdrden och
grundldggande livsvillkor for olika grupper. Den fysiska planeringen ska framja en hallbar
utvecklingen dar staten ansvarar for att framja en planprocess dar nationella intressen gagnas pa ett
Oppet satt som &r transparent och med méjlighet for paverkan.

Detta innebar att grunden for beslut om anvandning och skydd av resurser, som inkluderar
markanvandning och utveckling, ska ta hansyn till storsta mojliga nytta for individen och samhallet,
skyddet av estetiska dvervdaganden och andra sociala aspekter som sakerstaller goda forutsattningar
for barn och unga att vaxa upp i. Tidigare var Miljevernsdepartementet (i dag Klima- och
miljodepartementet) ansvarig for fysisk planering, men detta ansvar forflyttades till Kommunal- og
moderniseringsdepartementet (KMD) 2013 (KMD 2019a).

Det moderna planeringssystemet i Norge tradde i kraft med bygglagen 1965, i linje med den fysiska
och ekonomiska ateruppbyggnaden efter andra varldskriget. Det nya plansystemet gav en grund for
att se pa planering som ett offentligt verktyg for att hantera social utveckling i linje med de politiska
mal som fortfarande kannetecknar utvecklingen idag (Falleth, 2012). En ny plan- och bygglag antogs
1985 och det blev dd mojligt for bade privata och offentliga aktorer att ta fram sina egna
requleringsplaner (hdrefter detaljplaner) for politisk behandling i kommunerna. Den senaste stora
reformen av plan- och bygglagen kom 2008, exempelvis med inforandet av grénstruktur som ett eget
markandvandningssyfte i bdde kommunplanen och detaljplanen (se tex. Lidmo et al. 2020).
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| Norge &r fysisk planering formellt organiserat pad tre nivder; statligt (centralt), regionalt, och
kommunalt (lokalt). Operativ planering genom anvandning och framtagande av juridiskt bindande
planer sker regionalt och lokalt. De regionala och kommunala planeringsmyndigheterna spelar en
viktig roll for ledarskapet i dessa processer. Staten har inget direkt ansvar fér beredningen av planer
eller for markanvandningspolitiken som till exempel kan syfta till att skydda miljon, det &r istallet en
del av kommunens forvaltningsansvar (Kalbro et al, 2010).

Privata aktorer kan dven ta fram sina egna planférslag pa detaljplaner enligt norska plan- och
bygglagen (PBL) som sedan bade granskas och godkanns av kommunfullmaktige. Privata
detaljplaner skiljer sig inte at jamfort med kommunala detaljplaner. Sa ldnge som de uppfyller alla
formella krav enligt planlagstiftningen sa behandlas privata detaljplaner pa samma satt som en
kommunalt framtagen detaljplan nar den skickas in till kommunen.

I Norge har dock staten och regionerna betydande inverkan pa den lokala fysiska planeringen bland
annat genom stora mojligheter att invdanda mot kommunernas kommunplaner, planférslag och
detaljplaner. Statens invandningsratt galler badde for offentligt och privat framtagna detaljplaner.
Nationella myndigheter kan har pdaverka kommunal planering bade genom nationella
planbestammelser eller uttalanden, samt genom framtagandet av ett eget forslag pa planens innehall
med rekommendationer pd markanvandningen. | enstaka fall kan staten dven ta fram en alternativ
plan. Oftast ar ndgon av dessa tva tillvdgagangssatt vad som kravs vid en invandning fran staten (att
foresld alternativ) for att utova patryckning pa kommunerna att forhalla sig till de nationella
intressena. Invandningarna kallas alltsa for innsigelse (invandning, som dven kan likstallas som veto),
och innebar att myndigheten kan besluta att det slutliga och rattsligt bindande planbeslutet 6verfors
fran kommunen till departementet. Regionerna och ytterligare 18 instanser pa statlig niva (s.k.
"innsigelsesinstanser”) har mojlighet att gora invdandningar pa kommunala planer — detta inkluderar
aven andra kommuner (for en 6versikt 6ver myndigheter med invandningsratt, se bilaga 3; for mer
information om invandningsprocessen, se KMD (2014)). Det &r av stor vikt att kommunen tidigt i
planprocessen tar kontakt med aktuella sektorsinstanser och regionen vilket ar ett krav enligt
planlagstiftningen. Myndigheterna med invandningsratt ar skyldiga till att medverka i planprocessen
vid tidigt skede.

Det ar ocksa lagstadgat att varje region bor etablera ett regionalt planforum (Norska plan- og
bygningsloven, § 5-3). Forumet ska bidra till att tidigt avklara oenigheter, ta snabbare beslut och fa till
battre samordning av malkonflikter och minska konfliktnivan. Det &r regionerna som har ansvaret for
attleda forumet och har sekretariatsfunktionen. Berérda myndigheter har plikt till att delta i regionala
planforum och ska bidra med att finna [6sningar. Representanter fran andra berorda intressen for
markanvandningen kan ocksa bjudas in for att delta. Regionalt planforum kan, och bor dar det &r
lampligt, anvandas vid uppstartsfasen av planforslaget, vid utarbetandet av planférslaget och i
granskningsfasen. Aven i samband med uppféljningar av eventuella invdndningar kan planforum
anvandas. Om planforumet anvands aktivt, kommer manga oenigheter inom vissa storre planfragor
att [0sas dar. De regionala planforumen ska saledes fungera som en arena dar statliga, regionala och
kommunala intressen klargors genom att aktorer fran alla tre nivder medverkar. Pa sa vis dmnar man
att soka samordning i samband med framtagandet av de regionala och kommunala planerna.

I tillagg till samordningen genom det regionala planforumet, har fylkesmannen ett viktigt ansvar som
statlig representant pa regional niva. Fylkesmannen bor bidra till en planprocess som blir s& bra som
mojligt genom sin medlings- och férhandlingsroll, men ocksad genom att delta tidigare i planprocessen

* Notera att flera (regionala) myndigheter i Norge har tagit fram egna vagledningar och tolkningar av
invandningsprocessen. Referensen ovan avser statens redogorelse av invandningsprocessen i Norge.
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bland annat genom planforumen som namnts ovan. Ett bra samarbete mellan regionen och
fylkesmannen anses ge en battre och mer effektiv behandling av de kommunala planerna.

Invandningssystemet ska sdkerstdlla att nationella, vasentliga regionala och andra vasentliga
intressen tas om hand i kommunala planer. En invdandning ska vara forankrad och motiverad utifran
faststdllda nationella och regionala mal, ramar och riktlinjer — till exempel i lagstiftning, s& kallade
stortingsmeldinger ~ (rapporter  till  parlamentet), statliga planbestammelser, statliga
planriktningslinjer, regionala planer och rundskrivelser. Det &r inte tillrdckligt att redogodra for
generella nationella eller regionala riktlinjer. Det maste goras en konkret bedémning i relation till
riktlinjerna. Generellt kommer en brist pa kartlaggning eller tydliga redogorelser av varderingar och
intressen inte ge grund for invandning, om det ger en otillrdcklig grund for beslutsunderlag av den nya
markanvandningen. Inom nagra sektor galler dven sarskilda krav.

I ideala fall kan innsigelse 10sas lokalt i den kommunala planprocessen for bade kommunplaner och
detaljplaner. Detta innebdr att invdndningen inte registreras hos fylkesmannen eller skickas for
behandling hos KMD, utan snarare att parterna ndr enighet kring planens innehall och tar ett
gemensamt beslut. Avseende invandningar som skickas in till staten, ar det mojligt att kontinuerligt
fainblick pa pdgdende invandningsarenden som behandlas hos KMD pa deras hemsida (se KMD, n.d.).

Regioner och kommuner

Samarbetet mellan regionen och staten sker forst och framst genom de statliga instanserna pa
regional niva. En viktig relaterad aspekt till detta ar att nationella sektorsintressen i relation till
planlaggningen kan o&verlappa. | Norge |6ser man detta genom att fylkesmannen har
bestammanderatt i avvagningen mellan nationella sektorsintressen, exempelvis om detta skulle ha
betydelse for ett planférslag i kommunplanen.

Regionerna (Fylkeskommunerna) ansvarar for regionala utvecklings- och planeringsfragor. De skall
bland annat ta fram varsin regional planstrategi minst en gang per mandatperiod (vart fjarde ar). De
regionala planerna ska fokusera pd det langsiktiga perspektivet och ta hansyn till eventuella
intressekonflikter ver kommungranser och mellan sektorer. Dessa antas av regionfullmdktige som
ar en regional planmyndighet. Regionala planforum och interkommunala plansamarbeten &r andra
tillgangliga regionala planinstrument. Om en kommun avviker fran malen och riktningslinjerna i en
regional plan, ger det grund for invandning i kommunernas planer.

Viktiga angreppsatt for en god stadsutveckling ar att samordna mark-, bostads- och transportpolicy,
kombinerat med att framhava stadskvaliteter. Departementet féljer upp dessa principer bland annat
genom arbetet med Norges variant av stadsmiljoavtalen: byutviklings- og byvekstavtaler.
Departementet foljer dven upp detta genom subventioner till projekt och genom att organisera
natverksmoten. Byvekstavtalene kommer vart efter att ersdtta de tidigare bymilje- och
byutviklingsavtaler.

Genom byvekstavtalene ingar stat, region och kommuner ett rattsligt bindande samarbete om att
finansiera miljovanligt transportutbud i de storre stadsomradena. Kommuner och regioner som ingar
dessa avtal med staten ska sdkerstdlla en markanvandning som bland annat utgar fran statens
investeringar i kollektivtrafik, cykling och for gdende. Fran nationell niva &r Samferdselsdepartementet
(Transportdepartementet) och KMD de centrala aktorerna.

Den nya planlagstiftningen fran 2008 betonar det strategiska planeringsarbetet, samt koordinering
och synkronisering mellan olika administrativa beslutsnivaer. Fran statlig niva ska fylkesmannen delta
som statens regionala myndighet under planprocessen och har liknande uppgifter som Lansstyrelsen
har i Sverige. Fylkesmannen har till uppgift att bevaka och ta till vara nationella intressen pa regional
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niva. Exempelvis maste fylkeskommunernas arbeten med planstrategier och regionplaner 6verlappa
med kommunernas planstrategier och kommunplaner (KMD, 2020). Det &r saledes viktigt att se till
att nationella, regionala och kommunala mal kan uppnas, men dven undvika motstridiga intressen.

Fysisk planering pa lokal niva styrs framst av rattsligt bindande kommunala planer och av den
kommunala planeringsstrategin, som definierar planeringens prioriteringar. Planeringsstrategin aren
politisk strategi som maste antas varje mandatperiod, (vart fjarde ar). Alla kommuner i Norge skall ta
fram en kommunplan som utgor det centrala styrdokumentet for utvecklingen och
markanvandningen i kommunen. Detta dr den 6vergripande kommunala planen som ska beakta
nationella och regionala riktlinjer och bestammelser.

Kommunplanen har tva delar, en strategisk och social del som &r inte juridiskt bindande
(samfunnsdelen) och en del som beskriver markanvandningens utveckling (arealdelen) som ar
juridiskt bindande. Nar det galler detaljplanering har Norge tva typer av planer: omradesplanering
och detaljreglering (se figur 8), som bada &r juridiskt bindande (se figur 8). Den bindande
kommunplanen kan dven racka som vdgledning for bygglov (se Figur 8). Den strategiska delen ska
beakta langsiktiga utmaningar nar det galler miljo samt mal och strategier for kommunen som helhet.
Den ska dven innehalla olika utvecklingsalternativ och beskriva samhallsutvecklingen, sektorernas
verksamheter och framtida markanvandningsbehov. Kommunens markanvandningsdel ska tacka
hela kommunen och visa sammanhanget mellan framtida samhallsutveckling och markanvandning.
Sarskilda tematiska markanvandningsdelar kan utarbetas for olika delar av kommunens omrade.
Kommunens markanvandningsdel ska innehalla plankarta, planbestdammelser och en planbeskrivelse
dar det framgar hur de nationella malen och riktlinjerna, samt andra Gverordnade planer och
markanvandning, beaktas.

Staten och regionerna har som namnts betydande inflytande pa planprocessen dven om norska
kommuners roll som planmyndighet ar central. Idag tas dock 80% av detaljplanerna i Norge fram av
andra aktorer an kommunerna, antingen genom privata eller statliga aktorer — det vill siga genom
detaljplaner omdet dr en privat aktor eller statliga markanvandningsplaner om den tas fram av staten.
Visserligen ar det allra vanligaste tillvdgagangssattet att den tas fram av en privat aktor. Det innebar
att en stor del av planeringen genomférs av andra an kommunen — huruvida det ar en privat eller
offentligt framtagen plan blir mindre centralt eftersom kommunen har en 6évervakande funktion och
ar den aktor som i slutandan tar beslut av kommunala planer och kan ha invandningar mot planens
innehdll med hanvisning till planlagstiftningen. Det &r sdledes vanligt att exploatoren for specifika
omraden tar fram detaljplanen och pa sa vis ar exploatdrerna ansvariga for bade planprocessen och
utformningen av sjalva planen. Detta har visat sig bidra till en planering som fokuserar pa enskilda
projekt snarare an en holistisk planering som beaktar helhetsutvecklingen i kommunen. Den nya
planlagstiftningen fran 2008 satter en ny ram for denna planering genom att definiera privata planer
som detaljplaner med bestammelser om process, demokrati och 6ppenhet (Falleth, 2012).

3.2.2 Nationellt inflytande i den fysiska planeringen

| Norge finns fyra enligt planlagstiftningen definierade nationella planinstrument (Statlige
planoppgaver):

e Nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging;
e Statlige planretningslinjer;

e Statlige planbestemmelser;

e Statlig arealplan.

Utover det sker planldggning i Norge i huvudsak pa kommunal niva, och regionen (fylkeskommunen)
kan pa regional niva dven faststalla juridiskt bindande planbestammelser i den regionala planen.

24



KMD har en samordnande funktion vid framtagandet och uppfdljningen av de nationella
planinstrumenten vilket innebar att manga departement, om inte de flesta, &r inblandade i en
planbeslutprocess. Pa sa satt har alla sektorsministerier dven antagit planinstrumenten. Det leder till
att sektorsintressen bibehalls, medan det huvudsakliga forvaltningsansvaret for de nationella
planinstrumenten ligger hos KMD. Det innebar i praktiken att KMD ska samordna alla
sektorsintressen pa en dverordnad niva for alla nationella planinstrument, som sedan beslutas och
godkanns av regeringen.

Nationella forvintningar pa regional och kommunal planléggning

For att framja hallbar utveckling har staten for forsta gangen i Norge en lagstadgad skyldighet att vart
fjarde ar forbereda ett dokument med nationella férvantningar pa regional och kommunal planering.
Reformen av planlagstiftningen 2008 inforde ett krav att regeringen ska utarbeta detta
plandokument vart fjarde ar. Planinstrumentet har som syfte att sdkerstalla samordning i planeringen
vertikalt med regionerna och kommunerna, inklusive horisontellt mellan statliga myndigheter. Det
finns en intern arbetsgrupp pad KMD som leder det arbetet. Det sker framst genom att dokumentet
anvands som grund for statligt deltagande, oavsett myndighet. Ett utkast tas fram innan det gar ut
pa remissrunda for skriftliga synpunkter frdn de andra departementen (KMD, 2020; Karlbro och
Rasnes, 2010).

De nationella forvantningarna ar inte juridiskt bindande, men maste redogéras for i regionernas och
kommunernas arbete med planstrategier och kommunala planer. De nationella forvantningarna

Faktaruta: Nationella forvintningar for regional och kommunal
planldggning — med fokus pa att implementera Agenda 2030

Nationella forvantningar for regional och kommunal planldggning &r ett nationellt
planinstrument i enlighet med planlagstiftningen. “Nationella forvantningar” tas fram vart fjarde
ar. Huvudsyftet med planinstrumentet &r att presentera regeringens riktlinjer for regioner och
kommuner i sin lokala planering, allt med hansyn till nationell politik av betydelse.
Planinstrumentets karaktdr ar strategisk och ar inte reglerande nar det kommer till att vara
juridiskt bindande.

Flera regioner och kommuner slogs samman den 1 januari 2020. Regional och kommunal
planering ar viktigt for att fa fram ett gemensamt kunskapsunderlag och peka ut genomesamma
riktlinje for samhallsutvecklingen. Med regionreformen far regionerna ett storre strategiskt
ansvar och uppdrag inom flera sektorsomraden, bland annat kulturminnesférvaltning, kultur,
ndringslivsutveckling och kompetensutveckling. Regional planering kommer att vara ett centralt
verktyg for att faststalla malen for de nya sektorsomradena som regionerna ansvarar for, och pa
sa vis ge strategisk riktning av regionernas verksamhet. Samtidigt ska regionala planer, som
utgangspunkt, vara radgivande for kommunernas planarbete, dven om de har mgjlighet att
anvanda sig av juridiskt bindande regionala planbestdammelser.

Det senaste versionen av nationella forvantningar, som publicerades 2019, bestdr av fyra
huvudkapitel. Ett fokus i den senaste versionen &r att implementera hallbarhetsmalen i Agenda
2030, vilket genomsyrar alla fyra kapitel. Den norska regeringen kommer ocksa att fortsatta att
pa statlig niva utveckla indikatorer for hallbarhetsmalen. De kommer att anpassas till regionala
och lokalaforhallande, sa att regionerna och kommuner kan méta sina egna insatser for att uppna
malen. P3 sa vis amnar staten aven att stotta regionerna och kommunerna i uppféljningen av de
nationella forvantningarna.
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anvands dock som grund for statliga myndigheters deltagande i planeringen, men ar inte
nodvandigtvis en grund for statens vetoritt (innsigelse).

Den senaste versionen av de nationella forvantningarna galler for perioden 2019-2023 och antogs av
regeringen 2019. | den versionen framgar att FN:s 17 hallbarhetsmal, som Norge har antagit, ska vara
utgangspunkten for att hantera de storsta utmaningarna i var tid, sdsom att sakerstalla social rattvisa,
god hélsa och forhindra forlust av biologisk mangfald och for att bekampa klimathotet, och pa sa vis
aven blien del av grunden for samhalls- och markplaneringen (KMD, 201gb).

De nationella forvantningarna &r dock inte uttémmande for alla uppgifter och 6vervdganden som
kommunerna och regionerna maste beakta enligt plan- och bygglagen. Planinstrumentet maste
darfor ses i anknytning till gallande regler och vdgledning. Detta innebar att den hjdlper till med att
uppratthalla ett holistiskt hallbarhetsperspektiv, bade gallande mark- och samhélleliga mal och
utmaningar. Ett konkret exempel pd detta ar statliga planeringsriktlinjer, vilka anvands for att
konkretisera de nationella férvantningarna i den fysiska planeringen och markera nationell politik pa
viktiga omraden i den fysiska planeringen. De nationella férvantningarna kan darmed ses som ett
viktigt strategiskt sdval som riktningsorienterat dokument.

Faktaruta: Byvekstavtaler

Genom byvekstavtalene ingdr stat, regioner och kommuner ett bindande samarbete om att
finansiera ett miljovanligt tranportutbud i storstadsomradena. Kommuner och regioner som
ingar byvekstavtaler med staten, ska sdkerstalla en markanvandning i stadsomradena som bland
annat utgar ifran statens investeringar i kollektivtrafik, cykling och fér gdende. Avtalen tas fram
efter forhandlingar om finansiering av transport- och miljoatgarder.

Byvekstavtalene ar ocksd kopplade till nationella mal. Avtalen ska bidra till att uppna malet om
nolltillvéxt i persontrafiken i staderna. Regionala fysiska planer och regionala transportplaner tas
fram for att sékra sammanhangen mellan fysisk markanvandning och transport i stadsomradena,
medan byvekstavtalene ska sakerstalla att dessa planer f6ljs upp.

For att underlatta mer langsiktiga prioriteringar med holistiska dtgarder, kommer det tidigare
beloningssystemet som tillampats inom ramen for dessa avtal, som ett separat system, att fasas
ut gradvis, men beléningsmedlen kommer att fortsatta i bymiljeavtalene och bymiljeavtalene.

Avtalen kommer best3 av ett antal atgarder som avgiftsfinansierade stadspaket, finansiering for
vagar och jarnvagar, olika markanvandningsatgarder, beloningsmedel och statlig
medsamfinansiering av stora kollektivtrafikprojekt ("5o/50-ordningen"). Parterna i
byvekstavtalene atar sig att bidra med finansiering och atgarder inom sina ansvarsomraden.
Kommuner och regioner forbinder sig ocksa att sakerstalla markanvandning i stadsomraden som
okar kollektivtrafikanvandningen och gor det lattare att vara cyklist och fotgangare.

Gallande bymilje- og byvekstavtaler i September 2020:

Nord-Jaeren (byvekstavtale 2019-2029)

Oslo og Akershus (bymiljgavtale 2017-2023)

Bergen (byvekstavtale 2017-2023)

Trondheimsomradet (byvekstavtale 2019-2029)
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https://www.regjeringen.no/contentassets/66644bf4b3e642acaf10bea324af42b8/signert-byvekstavtale-mellom-kommunene-stavanger-sandnes-sola-og-randberg-rogaland-fylkesmmune-13-08-2020.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/66644bf4b3e642acaf10bea324af42b8/bymiljoavtalen-for-oslo-akershus-2017-2023.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/66644bf4b3e642acaf10bea324af42b8/byvekstavtale-bergen-2017-2023.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/66644bf4b3e642acaf10bea324af42b8/byvekstavtale-trondheimsomradet.pdf

Statliga markanvandningsplaner

Staten kan sjalv utarbeta och anta en s kallad statlig markanvandningsplan om det anses nodvandigt
for att sakra att ett projekt av nationellt intresse genomfors. Det sker vanligtvis nér statliga eller
regionala utvecklings-, konstruktions- eller skyddsatgarder anser att en statlig markanvandningsplan
ar nodvandig for att sdkerstalla nationella intressen.

Regelverket ger staten ett stort utrymme att utarbeta en statlig markandvandningsplan, men den
berérda kommunen ar skyldig att ge ministeriet nddvandig hjalp i arbetet. En statlig
markanvandningsplan bor dock endast anvandas i situationer dar kommunal eller regional planering
riskerar att resultera i en markanvdndning som ar i konflikt med det som ar acceptabelt for staten eller
frdmjar de nationella intressena. Anvandningen av en statlig markanvandningsplan bor darfor
betraktas som en undantagsplan i forhallande till det ordinarie planeringssystemet.

Planprocessen for statliga markanvandningsplaner inleds genom att KMD initierar drendet. Samma
krav for en planprocess och deltagande med medborgare och sektorsmyndigheter galler for den
statliga markanvandningsplanen som for framtagandet av kommunala planer sdsom kommunplanen
och detaljplanen. Planforslaget maste ldggas fram till sdvdl samrad som offentlig granskning, och
relevanta deltagandedtgarder maste genomforas. Bestdammelserna om invandning (innsigelse) och
6verklagande galler inte pa statlig niva.

En statlig markanvandningsplan kan antingen upprattas som en detaljplan, eller som en del av
kommunplanen och ar juridiskt bindande. | forsta hand ar det KMD som tar fram planen, men arbetet
kan dven ske i samverkan med berérd kommun. Den norska regeringen stravar efter att oka
anvandningen av statliga markanvandningsplaner for storre transportprojekt for att skapa en
overgripande och sammanhdngande transportpolitik. Det finns &ven sarskilda regler for
energidtgarder (scerregel for energitiltak). For att identifiera projekt som kan vara relevanta for
anvandning av statliga markanvandningsplaner har KMD, i samarbete med ministeriet for transport
och kommunikation (Samferdselsdepartementet), utvecklat féljande kriterier for ndr en statlig
markanvandningsplan ska tas fram:

e Nar en effektivisering av planprocessen ar viktig

e Nar det finns storre projekt som beror tva eller flera kommuner, och dér det ar stor oenighet
mellan kommunerna om valet av I6sning

e Nar det finns stora konflikter mellan lokala, regionala och nationella intressen

e Nar det ar en onskan fran lokala myndigheter att planen behandlas som en statlig
markanvandningsplan

e Nardetfinns stora konflikter mellan statliga myndigheter (sarskilt med innsigelsesmyndighet)

Statliga planeringsriktlinjer (SPR)

Statliga planeringsriktlinjer (SPR), tidigare kant som Rikspolitiske retningslinjer, anvands for att
specificera nationella forvantningar pa den fysiska planeringen och for att ange nationell politik inom
viktiga planeringsomraden. SPR kan galla for hela landet eller ett geografiskt definierat omrade och
ska anvandas i statlig, regional och kommunal planering och i enskilda beslut som fattas av statliga,
regionala och kommunala organ. Med andra ord &r SPR ett instrument for att klargdra inriktningen
for nationell politik, sarskilt ndr det finns viktiga samhallsintressen med tematisk/sektoriell inriktning,
som till exempel strandsoner (strandskydd) eller planering for att uppna klimatmal. P4 sa vis kan man
saga att SPR levererar sektoriella fragor in i planlaggningen. SPR kan ge underlag for en innsigelse,
men drisigsjalvinte juridiskt bindande till skillnad mot en statlig arealplan. SPR kan liknas vid svenska
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riksintressen av nationellt betydelsefulla omrdden vilka fungerar som ett ramverk och ar till viss del
regulativa i den fysiska planeringen.

Foljande ar exempel pa géllande SPR:

e 2018 Statlige planretningslinjer for klima og energiplanlegging og klimatilpasning

e 2014 Statlige planretningslinjer for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging

e 2011 Statlige planretningslinjer for differensiert forvaltning av strandsonen langs sjoen
e 1995 Rikspolitisk retningslinjer for @ styrke barn og unges interesser i planlegging

e 1994 Rikspolitisk retningslinjer for vernede vassdrag

Statliga planbestammelser (SPB)

Statliga planbestdammelser (SPB) géller under en period pa upp till tio ar, med mojlighet till fem ars
forlangning. Under denna period kan specifika ingrepp sdasom byggnads- eller byggnadsatgarder inte
genomforas utan departementets samtycke, eller endast i enlighet med det bindande omradet i
kommunala planer. Det finns for narvarande inga gallande SPB, och inga nya som ar pa gang. Den
senaste avsag en bestdmmelse for kdpcentrum och externhandel (KMD, 2019c) och ledde till
regionala planbestammelser i vissa regioner, exempelvis i Nordland (se Tunstrom et al. 2018).

Syftet med en SPB &r att stodja en SPR och nationella férvantningar, men de har inte alltid samma
juridiska vikt. Politiskt ar det svart att tillampa SPB eftersom en SPB &r absolut, det vill sdga att den
ska vara giltig och réttsligt bindande under hela tio-arsperioden. Daremot anvdands SPB mer som
riktlinjer som leder till planering och/eller antagande av en plan 6ver tid. Exempelvis méjliggjorde en
SPB for kopcentrum och externhandeln for att regionerna sjalva kunde ta fram regionala
planbestammelser som blev juridiskt bindande, men man valde fran nationell nivd att snarare
delegera den mojligheten till regionerna an att detaljreglera varje regions tillampning (se tex.
Tunstrom et al. 2018). SPB kan dven binda bestammelseriplanering for badde efterféljande forvaltning
och for en specifik utveckling (Karlbro och Resnes, 2010). En SPB kan "s&tta ett lock" pa ett omrade i
kommunerna och kan alltsd anvandas for att kopa tid for att utarbeta en alternativ plan eller strategi.
| samband med flyktingkrisen 2015 valde staten att infora tillfalliga begransningar pd omraden for
flyktningar. Ett alternativ kunde ha varit att tillampa en SPB som hade haft tydliga rumsliga riktlinjer
med begransningar pa markanvandningen fran staten.

3.2.3 Sammanfattning

De nationella planinstrumenten i Norge ger ramar och riktlinjer for den regionala och kommunala
planeringen utifrdn nationella malsattningar. Staten utarbetar dessa malsattningar och
planinstrument baserat pa det som &ar faststallt inom lagstiftningen, inklusive planlagstiftningens
plandel under det som kallas Nasjonale planoppgaver. Kapitel 6 i planlagstiftningen beskriver statliga
planeringsriktlinjer och planbeslut.

I Norge sker fysisk planering i huvudsak pd kommunal niva. Kommunerna ansvarar for att ta fram en
kommunal planstrategi som innehaller diskussion om strategiska val av langsiktig markanvandning
och det ar i markanvdndningsplanerna (bdde i kommunplanen och i detaljplanen) som planerna far
juridiskt bindande effekt. | arbetet med kommunplanens markanvandningsdel ar det de nationella
forvantningarna pa regional och kommunal planldggning som har tyngd fran nationell niva.

Statliga planeringsriktlinjer (Statlige planretningslinjer) ar ofta inarbetade i den regionala

planstrategin som satter ramarna for den lokala planldggningen. Som nd@mnts ar det har som de
nationella forvdntningarna konkretiseras. Statlig markanvandningsplan (Statlig arealplan) har
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anvants vid nagra enstaka tillfallen. Ett exempel namns i kapitel 4. For tillféllet finns inga gallande
statliga planbestammelser (Statlige planbestemmelser).

Den nationella nivan i Norge tillhandahaller detaljerade vagledningsmaterial till kommuner och 18
sektoriella myndigheter har mojlighet att géra invdandningar pa detaljplaner. Kommunerna kan inte
anta en plan forran alla har kommit dverens om invandningarna (innsigelsene), vilket leder till Ianga
handlaggningstider. Det blir tydligt av flera formella tidsgrénser i planeringsprocessen, inklusive
kommunal behandling av privata forslag, liksom for politisk hantering och offentligt samrad.

Det norska planeringssystemet kannetecknas ytterligare av att nya uppgifter laggs till i linje med nya
sociala behov, medan fa planeringsuppgifter faller bort. Detta innebar att manga olika former av
planering sker samtidigt inom ett gemensamt planeringssystem. Dessa planformer delar ramarna och
mojligheterna i planeringssystemet och lagstiftningen. Samtidigt &r planeringsuppgifter sa
specialiserade att de kraver egen kunskap och verktyg som grund for planering och atgarder (Falleth,
2012).

29



3.3 Danmark

3.3.1 Rollfordelning och huvudmannaskap for den fysiska planeringen

NATIONELLA PLANERINGSUPPDRAG

- Cversikt éver nationala intressen i kommunplanldggningen
- Nationell planredogéirelse
- Nationella plandirektiv (tex. Fingerplanen)

|

|
KOMMUNPLAN
| LOKALPLAN
BYGGLOVSANSOKAN

Figur 9. En dversikt 6ver det danska planeringssystemet.

I Danmark ramas planeringssystemet in av landets planlagstiftning, planloven, dar ansvarig nationell
myndighet ar Erhvervsstyrelsen (vilket ar en enhet/direktorat under den danska motsvarigheten till
Naringsdepartementet). | Danmark ar huvudfokus i planlagstiftningen pad markanvandningen vilket
till skillnad mot det svenska systemet ar koordinerat i och avgransat till i huvudsak en enda
lagstiftning. Dessutom &r det ansvarig minister, som for narvarande &r Erhvervsministeren (vilket kan
Oversattas till ndringsministern), som har det huvudsakliga ansvaret fér den fysiska planeringen och
markanvandningen. Detta innebar att det ar detta statsrdd som samordnar alla sektorsintressen och
i manga fall star 6ver de andra sektorsministerierna och dess statsrad géllande beslut med paverkan
pa markanvandningen. | och med denna klara ansvarsfordelning &r det i Danmark hogst tydligt for
kommunerna vilken aktér de bor vanda sig till pa nationell niva géllande fragor kring markanvéandning
och det finns etablerade kanaler for kommunikation mellan stat och kommun att anvanda sig av.

| och med den danska kommunreformen 2007 forsvann den regionala planeringsnivdn men
regionerna skulle fortsatta att producera regionala tillvaxt- och utvecklingsplaner da detta ansvar
kvarstod. Daremot har detta ansvar pa senare tid forsvunnit helt fran planlagstiftningen och nu finns
inget formellt regionalt planeringsansvar kvar. Med andra ord, regionerna spelar formellt sett ingen
roll idag i den fysiska planeringen.

De danska kommunerna har ett utstrackt sjalvbestammande, men de har inte samma uttalade
planeringsansvar somi Sverige. | Danmark har staten fortfarande méjlighet att reglera kommunernas
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planering trots en stark uttalad inriktning om att ge kommunerna storre makt for den fysiska
planeringen, framforallt sedan andringar i planlagstiftningen 2017. Detta framgar tydligt i den forsta
meningen i den senaste Oversikten éver nationella intressen i kommunplanldggningen fran 2018:

“Den moderniserede planlov giver kommunerne sterre frihed, klarere rammer og et sterre
politisk ansvar for den fysiske planlaegning.” (Erhvervsstyrelsen 2018: 3).

Trots att trenden i Danmark ar att ge kommunerna stérre inflytande sa har den nationella nivan
fortfarande betydande inflytande i jamforelse med det svenska systemet. Fére reformen i 2017 kunde
ansvarigt statsrad gora invandningar mot alla kommunala planférslag om planférslagen gick emot de
nationella intressena. Ansvarig minister hade d3 mojlighet att anvanda sin vetorétt (eller indsigelse
som det heter pd danska) mot i princip vartenda planférslag. Reformen hade ett uttalat mal att minska
invandningar och veton och med reformen avgransades mojligheten till statligt veto till fyra
omraden), namligen 1) nationella tillvéxt- och utvecklingsintressen, 2) natur- och miljoskydd, 3)
kulturmiljé och landskapsbevarande, 4) nationella och regionala anlaggningar (jmr. danska Planloven,
§29). Det ar dessa fyra omraden som det mest inflytelserika nationella planinstrumenten (6versikten
over de nationella intressena i kommunplanlaggningen) ar avgransad till.

En viktig relaterad aspekt till detta ar dvriga nationella sektorsintressen i relation till planlaggningen.
Rent geografiskt ar det mojligt att olika sektorsintressen 6verlappar. | Danmark I6ser man detta
genom att ndringsministern har bestammanderatt i avvagningen mellan nationella sektorsintressen,
exempelvis om detta skulle ha betydelse for ett planforslag i kommunplanen. For lokalplanen har
dock varje minister mojlighet att satta till sitt veto, men helst ska sddana konflikter ha 10sts redan
under framtagandet av kommunplanen.

Kommunerna har i 6vrigt det huvudsakliga planeringsmandatet genom att ta fram juridiskt bindande
kommunplaner och lokalplaner. Visserligen maste kommunerna beakta alla de krav som anges fran
nationell niva i dversikten 6ver de nationella intressena och gors inte detta sa kan man fran statens sida
gora en invandning vilket oftast sker under kommunplaneprocessen. Utdver detta ar det ganska fritt
spelrum for kommunerna att planldgga sa ldnge det gors inom ramen for lagstiftningen.

3.3.2 Nationellt inflytande i den fysiska planeringen
| Danmark finns tre enligt planlagstiftningen definierade nationella planinstrument:

1. Oversikt 6ver de nationella intressena i kommunplanldaggningen (Oversigt over nationale
interesser i kommuneplanleegning)

2. Nationell planredogérelse (Landsplanredegarelse)
Nationella plandirektiv (Landsplandirektiver)

Andra nationella planbestammelser i planlagstiftningen som far betydelse pa den fysiska miljon ar till
exempel Planldggning i kustomrddena (kapitel 2a i planlagstiftningen), Planldggning i
huvudstadsomradet (kapitel 2¢ i planlagstiftningen) och Planldggning fér detaljhandeln (kapitel 2d i
planlagstiftningen). Vad galler planldggning for detaljhandeln kan denna t.ex. begransa storlek pa
butiker, men mgjligheten till den typen av begrénsningar minskade med senaste revideringarna av
planlagstiftningen. Bestammelsen om planldggning i huvudstadsomradet ligger till grund for Stor-
Kdépenhamns Fingerplan. Fingerplanen regleras dartill av ett nationellt plandirektiv for
huvudstadsomrddet men &ven av ett sarskilt nationellt plandirektiv for detaljhandeln i
huvudstadsomradet. Fingerplanen regleras alltsda av tvd nationella plandirektiv och
planlagstiftningens kapitel 2c. Fingerplanens huvudsakliga plandokument fran 2019 ar ett nationellt
plandirektiv (se Erhvervsstyrelsen 2019).
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Utover de lagstadgade planinstrumenten finns andra nationella strategier fran de andra
arealministerierna (dvs. ministerier med ansvar for olika sektorer som kan ha relevans for den fysiska
markanvandningen —tex. Klimat- och energiministeriet). Dessa ar av vikt for den fysiska planeringen
utifran olika perspektiv. Féljande exempel lyftes fram under intervjun med Erhvervsstyrelsen:

o Milje- og Fadevareministeriet utger en miljo- och naturpolitisk redogoérelse.
o Erhvervsministeriet utger en landdistriktsredogorsele.
o Klimat og energiministeriet arbetar med en klimathandlingsplan.

| Danmark ar det framst arealministerierna med ansvarsomraden inom energi, klimat, och natur som
har handlingsplaner och policydokument med storst paverkan pa den fysiska markanvandningen.

| korthet finns alltsa foljande nationella verktyg med betydelse for den fysiska miljon: 1) den nationella
planredogorelsen som bestar av perspektiv som kommunerna kan men inte maste, beakta i sin
kommunala planlaggning. 2) Oversikten 6ver de nationella intressena i kommunplanlaggningen som
kommunerna skall beakta i sin planlaggning och den utges vart fjarde ar och aridag begransad till fyra
omraden. 3) nationella plandirektiv som innebar att staten gar in och tar 6ver en del av den fysiska
planeringen frdn kommunerna. Foér den sistndmnda har man fran nationellt hall i Danmark sett ett
6kat behov av det nationella inflytandet sedan den regionala planeringsnivan férsvann med
kommunreformen 2007. | féljande avsnitt beskriver vi principerna for de tre nationella
planinstrumenten lite mer utforligt.

Overrsikt éver de nationella intresserna i kommunplanlédggningen

“§2a. Erhvervsministeren offentligger hvert fjerde ar en oversigt over nationale interesser i
kommuneplanlagningen, herunder de interesser, der er fastlagt i medfer af denne lov og
lovgivningen i evrigt. Offentliggerelse kan ske udelukkende digitalt.” (danska Planloven, §2a).

Oversikten éver de nationella intressena i kommunplanldggningen &r ett lagstadgat nationellt
planinstrument i Danmark, dar det formellt sett ar ansvarigt statsrad som varje mandatperiod tar
fram nationella intressen inom de fyra omraden som namnts ovan, dar man fran nationell niva aven
kan satta in sin vetoratt. Ovanndamnda citat faststdller dven att det ansvariga statsrddet varje
mandatperiod offentliggdr och faststaller de nationella intressena i kommunplanlaggningen.

Exempel pa omraden som de nationella intressena kan avse inom omradet natur- och miljoskydd ar
hur man planerar for en stadsutveckling med tex. vardefulla naturomraden och om att etablera
tillrackligt vardefulla naturomraden och olika skydd, ofta utanfor stdderna. Daremot behandlas séllan
grona varden inom stdderna. Intressena redovisas inte pd en karta, men det finns forslag pa att i
Danmark borja samordna dels nationella intressena for planfragor dels alla andra sektorsintressen i
en gemensam nationell geodatabas.

Detta planinstrument &r regulativt och bindande. Den bestar allts3d av krav som kommunerna ska
beakta i sin planlaggning. Invandningar kan ske fran statlig nivdn om detta inte efterlevs av
kommunerna och det gors formellt sett av ndringsministern. For kommunplanen ar det enbart
ndringsministern som har mojlighet att invanda, dvs stoppa planforslaget, medan det for lokalplanen
kan goras av varje sektorsminister. Dock ar det viktigt att papeka att malet ar att minska antal
invdndningar och att framst begransa dessa till kommunplanen. Syftet &r att sektorsintressena ska
|6sas redan pa kommunplanenivan.

Det finns en avdelning inom Erhvervsstyrelsen med tillsynsansvar som granskar att kommunernas
planer foljer de krav som stalls i de nationella intressena. Om kommunerna planerar i strid med
oversikten sa far de ett veto eller dtminstone pabodrjas en dialog med kommunerna. Om de trots det
inte drar tillbaka sitt forslag eller andrar det sa far de ett veto sa att planen ej kan godkannas.
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Granskningsprocessen for framtagande av kommunplanen ar dtta veckor. Den etablerade processen
for granskning innebéar att Erhvervsstyrelsen blir kallad under vecka fem for direkt dialog med
kommunerna. Syftet ar att sakerstalla att de nationella intressena beaktas sa att veto kan undvikas.
Granskningsprocessen utfors av plantillsynsenheten som har till uppgift att samla in remissvaren de
behover fran andra sektorministerier. Forhoppningen ar att genomfdra en granskning som gor att
naringsministern inte tar till mojligheten till veto.

Naringsministern samarbetar med nationella myndigheter och 6vriga ministrar vid framtagande av
nationella intressen, men &ar den enda som har bestammanderatt vid avvdgningar.
Framtagandeprocessen for versikten dver de nationella intressena i kommunplanldggningen och for
den nationella planredogorelsen ar ungefdr likadan och skickas i bdda fallen pd remiss till
kommunernas landsférening. Alla arealministerier involveras i framtagandeprocessen for bada
planinstrumenten, ofta genom det statliga kontaktnatverket som bestar av statliga @mbetsman fran
ministerier med markanvandningsintressen. Framtagandeprocessen for bade de nationella
intressena i kommunplanlaggningen och fér den nationella planredogérelsen beskrivs som ett ganska
omfattande arbete och planinstrumenten antas slutligen av regeringen som dven lagger fram den.

Sedan oversikten Over de nationella intressena i kommunplanldggningen begransades till fyra
tematiska omrdden har en utmaning kopplad till miljé och klimatfrdgorna uppdagats pa grund av att
de inte ar sa entydigt definierade i planlagstiftningen langre. Det ar naturligtvis svart att faststalla
exakt vilka viktiga frdgor som borde behandlas i ett planinstrument, men en aspekt som lyftes fram
avinformanten pa Erhvervsstyrelsen, var att klimatfragorna bor fa en annan betydelse i kommunernas
planering. Manga planeringsfragor ar avgorande for CO2 utslapp. Idag, dd planinstrumentets
tematiska omraden har minskats till endast fyra, ar kopplingen mellan klimatfrdgan och den
kommunala planeringen mindre tydlig. Idag har kommunerna ett storre ansvar for att |6sa denna typ
av fragor och dartill med mindre involvering fran staten &n tidigare.

Detta innebar att staten fortfarande har ett relativt stort inflytande inom fyra omrdden men samtidigt
betydligt mindre inflytande i andra fragor dar trenden i Danmark har varit att decentralisera makten
over markanvandningsfragor till kommunerna.

Nationell planredogorelse

Den nationella planredogdrelsen tas fram vart fjarde ar av ansvarig minister, dvs Ndringsministern.
Den &r inte juridisk bindande utan snarare bade visionar och strategisk orienterad. Den nationella
planredogorelsen innehaller fragor som ska satta inriktningen for den rumsliga utvecklingen och pa
sd vis stotta den kommunala planeringen. Fran nationell nivd utgar man ifrdn att kommunerna
forhaller sig till den, sarskilt da den ofta innehaller analyser och prognoser for utvecklingen pa manga
omraden. Historiskt har redogodrelsen haft valdigt olika karaktdr. Den senaste var nagot
bakatskddande och beskrev sddant som hade dstadkommits vid lagandringen 2017. Tidigare ar har
den innehallit analyser, berdkningar och prognoser for framtiden och har saledes fungerat som
planeringsunderlag for kommunerna. Den senaste fick kritik for att inte vara framatsyftande. Den
framatsyftande karaktdren marks i att redogorelsen innehaller beslut eller inriktningar som till
exempel utbyggnad av infrastruktur till laddningsstolpar for elbilar mm.

Generellt stdr det ministern fritt att valja inriktning pa redogorelsen. Det finns formellt sett inga krav
pa vad redogorelsen ska utge eller omfatta, forutom en skrivelse om att den ska omfatta de sarskilda
forhallandena av betydelse for planeringen i huvudstadsomradet. Tematiska omraden som vanligtvis
ingar artransport, energi, behov av bostadsbyggande, befolkningstillvéxt och landsbygdsfragor. Den
nationella planredogorelsen brukar beréra fragor som ror hela landet, och ofta de stora
infrastrukturella frdgorna som kommunerna har svarigheter i att l6sa sjdlva, sdsom energi och
transport. Daremot innehaller redogorelsen séllan planfragor inom kultur eller natur.
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Som namndes ovan sa ar framtagandeprocessen for nationella planredogérelsen och éversikten Gver
de nationella intressena i kommunplanlaggningen relativt lika. Det ar Ndringsministern som aven tar
fram den nationella planredogérelsen. Dessutom involveras forstas de andra arealministerierna och
dess ministrar i processen. Tidigare var det vanligt att ministern tog fram planredogorelsen utan
samarbete med Ovriga arealministerier. Dock har den alltid gatt ut pa samrad och granskning vilket
den fortfarande gor precis som alla andra planinstrument i Danmark. Det &r vanligt att kommunernas
landsforening involveras i processen och ger synpunkter. Planredogdrelsen maste aven forhalla sig till
internationella ramverk och EU-ramverk sdsom natura-2000. Den nationella planredogérelsen ar
sdledes ett politiskt antaget dokument och visar regeringens viljeriktning fér den kommande
planeringsperioden.

Sammanfattningsvis, detta planinstrument ar ett strategiskt och policyvisionart verktyg som grundar
sig i att ge kommunerna stottning i de prognoser och analyser som fungerar som planeringsunderlag
for kommunerna. Aven om plandokumentet inte far ndgon direkt fysisk paverkan, sa tas den fram
vart fjarde ar av ansvarigt statsrad och kan pa sa satt bidra till att underlatta for kommunerna i deras
strategiska val 6ver frdgor som rér markanvandningen.

Nationella plandirektiv

Ytterligare ett nationellt planinstrument som staten har till sitt forfogande for att inbegripa i den
fysiska miljon ar genom nationella plandirektiv. Planinstrumentet ger staten mojlighet att ta 6ver hela
eller delar av kommunernas planering och kan galla for ett specifikt geografiskt omrade (sdsom
Fingerplanen) eller beréra fragor som galler i hela landet. Exempel pa ett tematiskt nationellt
plandirektiv ar fran 2019 dar man tog fram ett om utvecklingsomraden i den danska kustzonen for 16
danska kommuner, med ndgot olika bestammelser for de olika kommunerna (se BEK nr 968 af
18/09/2019). Planinstrumentet har inga befogenheter utéver de som den kommunala planeringen
har. Nar detta instrument tillampas ar dock samradstiden alltid atta veckor, vilket ar en skillnad mot
kommunal planering. Nar nationella plandirektiv trader i kraft ar det Ndringsministern som formellt
sett faststdller regler och bindande ramverk fér den kommunala planeringen, precis som i en
kommunplan. Nationella plandirektiv kan i princip berdra alla omraden som en fysisk plan kan berora.

Liksom det debatterats att den nationella planredogérelsen i den senaste versionen inte fangat upp
viktiga framtidsfragor i Danmark, har plandirektivens vikt for framatsyftande fragor diskuterats. Till
exempel, man pekar pd att det &r svart for enskilda kommuner att I6sa viktiga klimat- och
energiforsorjningsfragor, skyfall, dversvdmning mm. — denna typ av fragor ar avgérande for
kommunerna att16sa, men ar komplexa och kraver darfor en storre geografisk planeringsorganisation
enligt informanten pd Erhvervsstyrelsen. Avsaknad av regioner och lansstyrelser som finns i Sverige,
bidrar till att den nationella nivdn hamnar langt ifrdn kommunerna dven om det ar tydligt att
kommunerna ska vanda sig till samma myndighet, Erhvervsstyrelsen, vid frdgor som ror
markanvandningen. Som ett resultat av att regionerna har forsvunnit har en 6nskan om okad
koordinering uppifran 6kat hos flertalet kommuner. Vid kommunreformen 2007 diskuterades det att
staten skulle starkas och Gverta ndgra av de regionala fragorna, men staten har inte nddvandigtvis
haft den ambitionen enligt informanten pa Erhvervsstyrelsen. Det har ocksa diskuterats att det finns
ett behov av och varit bra att ge kommunerna storre sjalvbestdmmande.

3.3.3 Sammanfattning

I Danmark ar trenden relativt tydlig med att man har minskat det nationella inflytandet pa den fysiska
planeringen det senaste decenniet. Daremot ser man samtidigt en viss dnskan frdn kommuner om
tydligare nationell styrning inom vissa policyomraden relevanta for den fysiska miljon, sdsom energi,
klimat, transportfragor, skyfall mm. Det finns fortfarande relativt stora méjligheter att fran nationellt
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hall havda sina intressen och satta krav i planeringen, och man kan dessutom Overta vissa uppgifter
dar exempelvis Fingerplanen i Stor-Képenhamn ar det tydligaste exemplet.

Den danska planlagstiftningen fokuserar i princip enbart pa markanvandningen. Det framgick i var
intervju med den nationella nivdn att det ger med sig vissa begrénsningar pad Vvissa
hallbarhetsdimensioner dar exempelvis planlagstiftningens andamal inte ligger i linje med den sociala
dimensionen av hallbar utveckling, till skillnad mot just Norge som har en samfundsdel i deras
kommunplan. A andra sidan kommer detta med vissa fordelar dd planlagstiftningen blir fokuserad nar
den dr avgransad till just markanvandningsfragor.

Det betonas ocksa att de flesta policyomraden i slutdndan mynnar ut i fysisk planering pa ett eller
annat satt. Det ar darfor viktigt att ha ett tydligt ramverk pa hur detta skall ga till. | Danmark kanske
det ar tydligast genom tva nationella planinstrument, ndmligen den nationella planredogérelsen som
fungerar som ett planeringsunderlag fér kommunerna om den kommande inriktningen pa
planldggningen, medan de nationella intressen &r formella krav som ska beaktas. Stora
framtidsfragor sdsom trafik, klimat och energi kan eventuellt vara i behov av storre nationell styrning
eftersom dessa frdgor kan vara utmanande eller omgjliga att 16sa inom ramarna fér kommunal

planlaggning.
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4. Kommunexempel

For att skapa en forstdelse for genomslagskraften av de nationella planinstrumenten pd kommunal
niva har Nordregio ndrmare studerat hur ett urval av de nationella instrumenten inverkar i ndgra av
landernas kommuner. | rapporten fungerar kommunerna som illustrativa exempel pd hur de kan
forhalla sig till nationella ansprak i den fysiska planeringen. Exemplen ger en fordjupad forstdelse for
hur det kan se ut pa lokal niva och ska inte nddvandigtvis ses som representativa.

I samrdd med Boverket valdes féljande nationella planinstrument eller verktyg ut for fordjupningen i
kommunexemplen:

e Finland:
o Riksomfattande malen for omradesanvandningen (VAT)
o MBT-avtalen
e Norge:
o Nationella férvantningar pa regional och kommunal planlaggning
o Statliga planeringsriktlinjer (SPR)
e Danmark:
o Oversikten dver nationella intressen i kommunplanléaggningen
o Nationell planredogérelse

| Finland & MBT-avtalen inget formellt planinstrument enligt planeringssystemet, utan ett avtal
mellan stat och kommuner dar ansvarig myndighet pa nationell niva ar Miljoministeriet som ansvarar
for planeringsfragor. Var studie fokuserade aven pa MBT-avtalen vid insamlingen av den nationella
nivan. | Danmark har vi i samrad med Boverket valt att dven stélla fragor till en av kommunerna om
ghettopakk vilket inte ar ett nationellt planinstrument eller har en uttalad koppling till fysik planering.
Den anses dock intressant ur ett ldarandeperspektiv for Boverket. | Danmark har darfér en av
kommunerna valts ut mot den bakgrunden.

Kommunerna valdes ut baserat pa olika forutsattningar. Huvudurvalet har varit att ha en storre
kommun (inte huvudstaden) och en mindre kommun utifran befolkningsstorleken. Boverket &r bland
annat intresserade av MBT-avtalen och darfor valde vi ut en storre och en mindre kommun fran
samma stadsregioner (Tammerfors) i Finland. Detta da avtalen i Finland gors med stadsregionerna,
och det ar viktigt att fanga upp potentiella likheter och skillnader mellan en mindre och stérre
kommun som berdérs av avtalet. | Finland valde vi ut Tammerfors och Lempdala.

I Norge valde vi fyra kommuner. De mindre kommunerna var Sandefjord och Nordre Follo, medan de
storre var Bergen och Stavanger. Tre av kommunerna har aven skrivit ett byvekstavtaler
(motsvarande stadsmiljdavtalen i Sverige) med staten.

| Danmark valde vi ut Vejle kommun som den stérre danska kommunen som dessutom berérs av
statens ghettopakk. Dessutom valde vi ut Nyborg som &r lokaliserad pad 6n Fyn precis vid Stora-
Baltbron. Den valdes ut for att vara en mindre kommun som ligger narmare huvudstaden &n Vejle
kommun, men fortfarande utanfér huvudstadsomradet och berdrs saledes ej av Stor-Kopenhamns
Fingerplan.
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4.1 Lempaala kommun (FI)

Figur 10. Stadéutveckling i Lemp&ala kommun. Kélla: Lempalld kommun.

Kommunfakta

Land: Finland

Region: Birkaland

Invanare i huvudtatort (2018): de flesta av kommunens invanare bor i huvudtatorten som &r samma
tatort som Tammerfors centraltdtort med 337 541 invanare.

Invanare i kommun (2019): 23 523

4.1.1 Regionala kontexten och kommunen

Lempd&ald kommun &r en liten kommun med avseende pa befolkningsméangden. Lempdala ar beldgen
i Tammerfors stadsregion i landskapet Birkaland. 89 procent av kommunens invanare bor i en tatort,
och de flesta bor i Tammerfors centraltdtort. Kommunen &r sdledes en férortskommun som &r
sammanbyggd med Tammerfors centraltdtort. Det ar fler kommuninvanare som arbetspendlar fran
kommunen @n som jobbar i kommunen och det tar enbart 25 minuter med bil och 12 minuter med tag
till Tammerfors. Det &r i denna kontext som erfarenheterna fran Lempaala ar hamtade.

4.1.2 Rollfordelningen i planeringssystemet

Det finska plansystemet har ett nationellt planinstrument, namligen riksomfattande mal for
omrddesanvdndningen. Statliga myndighet ska i all deras verksamhet anvanda instrumentet for att
framja maluppfyllelsen. Den bilden bekraftas av planerarna pa Lempaald kommun som lagger till att
fran deras perspektiv marks det nationella inflytandet framforallt pd regional niva (landskapen)
genom landskapsforbunden (landsskapsplanen i synnerhet) och via NTM-centralernas verksamhet
(Narings-, trafik- och miljocentralerna). Kommunen lyfter alltsd fram regionens roll i att
kontextualisera och konkretisera de riksomfattande malen.
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Figur 11. Ortstrukturen i Lempallda kommun. Tammerfors kommun ligger i norr och Tammerfors tdtort &r ssmmanbyggd
med Lempall3. Kartograf: Oskar Penje, Nordregio.

Det finska hierarkiska planeringssystemet blir tydligt i hur kommunen forhaller sig till VAT, dar bade
regionerna (landskapen) och NTM-centralerna har en viktig funktion for att se till att malen uppfylls.
NTM-centralens granskande roll av kommunernas planarbete ar central, men sjalva 6versattningen
av de nationella malen gors framst av landskapen.

Att dven landskapsmuseets roll marks i frdgor som galler bevarande av byggnadsarv och kulturmiljo
framgick i intervjun med en planerare i Lempaald kommun. | Finland finns 22 landskapsmuseer vars
uppgift ar att leda, utveckla och stodja museiverksamheten samt att skdta och bevara kulturarvet och
kulturmiljon inom sina respektive verksamhetsomraden (se mer, Museiverket n.d.). Planering och
projekt pa kommunal niva paverkas av nationella mal via instanserna som landskapsmuseerna, NTM-
centralen och regionen (landskapsforbundet). Regionen ger utldtanden om de kommunala planerna
och landskapsplanen paverkar markanvandningen i kommunerna.
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Lempdald har som mal att fortdta samhallsstrukturen och att framja kollektivtrafik, i synnerhet
spartrafik, och i det stora hela menar kommunen att de nationella malen ar valilinje med kommunens
mal och strategier. Planeraren pd kommunen lyfte ocksd fram att dven annan verksamhet i
kommunen ska framja denna typ av nationella mal.

4.1.3 Nationell samverkan och stottning i den fysiska planeringen

| kommunens planarbete ar samverkan med den regionala nivan tydligare och mer direkt &nh med
staten. Det finns en nara samverkan mellan Lempé&élda kommun, regionen och NTM-centralerna samt
aven Landskapsmuseet i Birkaland (Pirkanmaa). | varje planeringsprojekt i Lemp&ala kommun finns
samarbete med ndgon av dessa aktorer. Regionen lyfts fram som en naturlig samarbetspartner da
den bestdr av en sammanslutning av kommunerna i landskapet, och darigenom lyfts de olika
kommunernas intressen och perspektiv fram. Via det regionala planarbetet framjas regionalt
samarbete i planfrdgor, som dven tar hansyn och anpassar de nationella malen till konkret regional
planering.

| Tammerforsregionen har kommunerna dven samverkan genom MBT-avtalet och Lempaald
kommun har goda erfarenheter av denna samverkan som ger mojlighet till dialog oOver
kommungranserna. De mindre kommunerna har till exempel nytta av samarbetet genom att det
bidrar till omfattande utredningar av hela stadsregionen, vilket lyftes fram av planeraren som
intervjuades i Lempddld kommun. En mindre kommun skulle inte kunna ta fram den typen av
utredningar i samma omfattning. Ett annat exempel som MBT-samarbetet mojliggjort ar att
kommunerna Lempaald och Pirkkala (som bada paverkas av omdirigering av riksvag 3) har fatt det
|attare att gemensamt arbeta kring l6sningar for markanvandningen och att integrera de tva
kommunernas generalplanering (dvs. dversiktsplanering). Erfarenheterna fran Lempaala kommun ar
att det inte ska vara sarskilt svart for de olika kommunerna i regionen att sammanfoga sina mal trots
att olika kommuner har olika férhallanden, olika slags utmaningar och saledes olika forutsattningar
att framja de gemensamma malen.

Kommunen lyfte dven fram att statens roll blir tydligast i stora transportinfrastrukturprojekt. | sddana
projekt medverkar Trafikledsverket (Vaylavirasto) och i Lempaald har den samverkan framférallt
skett i samband med olika jarnvags- och stationsprojekt. Trafikledsinvesteringar fran staten lyfts
ocksa fram som ndgot som har direkt inverkan pa markanvandningen i kommunen. Om det inte gors
statliga investeringar, ar det svart eller omgjligt for kommunen att framja vissa nationella mal
gallande spartrafik, trots att nationella verktyg sdsom MBT-avtalen och det nationella
planinstrumentet VAT syftar till att bidra med forutsattningar som framjar detta. | synnerhet i mindre
kommuner, sasom Lempdalg, finns det begransade majligheter att satsa pa transportinfrastruktur
och kollektivtrafik utan statlig finansiering. Pa det hér viset ar staten med och styr markanvandningen
genom att anvanda sig av statliga investeringsprogram.

4.1.4 Nationella planinstruments genomslag pa lokal niva

| Lempaald kommun ser man positivt pa statens inflytande genom bdde VAT och MBT-avtalen. Dessa
anser man stamma val dverens med kommunens strategier och mal. Det grundar sig pa att man i
kommunens strategier har forhallit sig till och beaktat VAT-malen. Dessutom har MBT-avtalet i
regionen formulerats sa att alla kommuner har framhavt sina intressen och pa s3 vis vad de olika
kommunerna vill framja. Exempelvis ar malen gallande klimat- och koldioxidutslapp och att framja
kollektivtrafik tydliga i bade VAT och MBT-avtalet och &r sdledes nationella mal som syns pa alla
planeringsnivaer.

En av de storsta utmaningarna som lyfts fram i kommunen (géllande mal som inte &r i linje med
varandra) ar att hitta |6sningar déar man kan bevara byggnadskulturarv samtidigt som man moter
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behovet av att fortdta samhallsstrukturen. Det ar en konstant utmaning i kommunens centrala delar.
Samtidigt som kommunen borde fortdta kan det finnas behov att riva befintliga byggnader och har
stammer inte de nationella malen 6verens med varandra. | anslutning till det har upplever den
intervjuade planeraren att det kunde finnas rum for forbattring i hur olika statliga myndigheter
samarbetar. Det finns ibland ett slags “silotank” dar de olika statliga instanserna framst ser pa olika
fragor ur sina egna perspektiv. For kommunerna kan det ibland bli problematiskt i fragor dar man till
exempel ska bevara kulturarv och samtidigt forespraka fortatning.

Det &r svart att gora avvagningen vid malkonflikter som den som ndmns ovan eftersom de nationella
malen &r sa generella, och dd maste kommunen alltid tolka dem. Da galler det att hitta |6sningar pa
kommunalnivd som stdmmer 6verens med de nationella malen och har betonas aterigen vikten av
stottning fran den regionala nivan. Olika intressen och |6sningar bedéms framférallt i forhallande till
landskapsplanen. D& &r den centrala fragan pa vilket vis landskapsplanens mal kan bakas in i
generalplanen. Om det inte ar mgjligt att féra in malen som sddana, maste kommunen goéra en
bedémning av hur man uppfyller malen tillrackligt val.

Ett exempel frdn kommunen dar VAT-malen tydligt genomsyrar alla planeringsnivaer ar att fortata
samhallsstrukturen och framja kollektivtrafik och spartrafik. Lempaala ar en liten kommun men da
kommunen ligger i den starkt vdxande Tammerforsregionen har kommunen en allt centralare
position. | synnerhet har de stora trafikledsprojekten bidragit till en allt centralare roll fér kommunen.
Lempaala ligger vid huvudbanan for tagtrafik (mellan Helsingfors och Tammerfors) och det finns dven
planer pa att omdirigera riksvag 3 via Lempaala. Det &r stora transportinfrastrukturprojekt som har
stor inverkan pa den kommunala planeringen och som maste beaktas. Det blir sdledes ett tydligt
exempel pd ndr kommunen forhaller sig till nationella mal och ansprak, och i detta fall upplever
kommunen aven att det kommer gynna utvecklingen av kommunen som stort.

Aven om exemplet med VAT-malet ovan visar pa nar nationella mal far en faktisk fysisk paverkan i
Lempaalda kommun, beskrivs VAT av den intervjuade kommunala planeraren som ett strategiskt och
till viss del visionart planinstrument. Detta eftersom malens innebord inte konkret definieras och det
finnsingen tydlig styrning i hur de ska uppnas. Exemplet med bevarande av byggnadsarv ar ett sddant
dar kommunen sjalv maste géra bedémningen i vilken utstrackning man kan gora forandringar, vilket
innebdr att det &r kommunen som konstant maste gora den bedomningen och tolkningar av malen i
forhallande till sin kommunala fysiska planering.

Avslutningsvis betonades att MBT-avtalen som slots med stadsregionen i Tammerfors bereddes i
samarbete med alla kommuner iregionen. Eftersom kommunledningen var med i att utforma avtalen
finns vissa gemensamma mal och ambitioner. Innehdllet i MBT-avtalen ar riktgivande for hur
kommunen ska frédmja stadsregionens gemensamma nytta. MBT-malen hjalper kommunen att fa en
bredare helhetsbild pa den rumsliga utvecklingen. Utredningar som gjorts i samband med MBT
fungerar ocksa som stod for planeringsarbetet i kommunerna. Utifran detta stravar kommunen efter
att framja MBT-malen i sina planer och dessa avtal upplevs darfor bidra positivt till utvecklingen av
kommunen och regionen.
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4.2 Tammerfors kommun (Fl)

e
e l=| AN

Figur 12: Tammerfors beskrivs emellanat som Finlands Manchester, vilket blir tydligt med gamla industribyggnader i tegel
i centrala Tammerfors. Kalla: Visit Tampere.

Kommunfakta

Land: Finland

Region: Birkaland

Invanare i huvudtatort, Tammerfors centraltatort (2018): 337 541 (tatorten stracker sig dver flera
kommungranser).

Invanare i kommun (2018): 235 239

4.2.1 Regionala kontexten och kommunen

Tammerfors &r Finlands tredje storsta stad. Stadsregionen Tammerfors ar dock den nast storsta
stadsregionen eftersom Finlands nast storsta stad (Esbo) ar belagen i Helsingsforsomradet. Tatorten
i Tammerfors har vaxt och tacker flera kommuner, vilket innebdr att den morfologiska staden ar
utbredd over flera kommuner. Funktionellt tacker stadsregionen dven ett annu storre omrade dar
manga arbetspendlar in till Tammerfors. Tammerfors ar en av Finlands viktigaste tillvaxtmotorer och
ar den starkaste kommunala aktéren i stadsregionen. Tammerfors har en historisk stadskarna med
valbevarade industribyggnader i tegel som &r viktigaste for stadens/tatortens identitet.

4.2.2 Rollfordelningen i plansystemet

Som beskrivits i tidigare kapitel relaterar de finska kommunerna sin fysiska planering till
landskapsplanen pd regional niva. Detta innebdr att nar generalplanen (motsvarande svensk
oversiktsplan) tas fram ar det framst landskapsplanerna som planerarna utgar ifrdn. Det innebar att
man i generalplanen skapar en mer detaljerad tolkning av det som finns i landskapsplanen.
Landskapen gor séledes den forsta tolkningen av de nationella malen (VAT) medan kommunerna gor
en vidare och mer detaljerad tolkning och 6versattning av dessa.

| Birkaland (Pirkanmaa, d.v.s. landskapet dit Tammerfors tillhor) ar landskapsplanen dock relativt
detaljerad vilket kommunen ibland forhallit sig kritiskt till. | landskapsplanen pekas till exempel
enskilda strandvillor ut som ska skyddas. Trots att kommunen inte alltid varit helt néjd med
detaljeringsnivan i landskapsplanen finns fordelar med detta vilket ger stéd i generalplanearbetet i
Tammerfors. Exempelvis ar det en fordel att man kan dra nytta av olika utredningar som har gjorts pa
landskapsniva i samband med landskapsplanearbetet. Det finns flertalet exempel dar kommunen inte
har behovt gora sarskilda utredningar pd generalplanenivd dad dessa redan har gjorts pa
landskapsniva. | Tammerfors fall har malen och I6sningarna i landskapsplanen varit starkt i linje med
de ambitioner som Tammerfors har haft i generalplanearbetet.
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Figur a3. Ortstrukturen i Tammerfors kommun. Kommunen har en stor landsbygd i norr, samtidigt kan det konstateras att
tatorten stracker sig dver flera kommungranser. Kartograf: Oskar Penje, Nordregio.

Aven om kopplingen och samarbetet &r tydligast mellan kommun och region, tack vare Finlands
hierarkiska planeringssystem, framhédvs nagra kopplingar direkt till den nationella nivan.
Myndigheter och andra nationella instanser ger utldtanden om vad som &r regulativt och juridiskt
bindande, men nar det kommer till konkreta l6sningar i planeringsarbetet s ar kopplingen till den
nationella nivan inte alltfor tydlig. Att de nationella malen (VAT) ar relativt generellt formulerade gor
att deras koppling till generalplanearbetet inte &r lika tydlig som landskapsplanens. | Tammerfors fall
menar kommunen att saval de nationella malen som malen i landskapsplanen stammer val verens
med de mal som Tammerfors stad har, vilket forenklar planarbetet pa kommunal niva.
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4.2.3 Nationell samverkan och stottning i den fysiska planeringen

Den tydligaste kopplingen till nationell samverkan i Tammerfors kommun ar genom samverkan pa
landskapsniva, vilket betonades i intervjun med en planerare pd Tammerfors kommun. Exempelvis
vid framtagande av den senaste landskapsplanen hade kommunen och regionen nara samarbete i
manga fragor. Fran landskapsnivan finns det ett stort intresse att forstd kommunens planer och deras
bakgrund. Som exempel tog planeraren i Tammerfors kommun upp att en planerare pa landskapsniva
skrivit utldtanden pa ndgra av kommunens detaljplaneprojekt. Denna arbetsprocess har fungerat bra
i Tammerfors kommuns fall och bygger pa att det finns fortroende mellan de tva instanserna och att
det finns ratt typ av natverk och relationer. Sddana relationer och natverk ar ofta kopplade till
individer och innebar en sarbarhet for organisationerna da personer byts ut. Hittills har alltsa
kommunens samarbete med landskapsnivan varit tatt, i synnerhet pa ett mer informellt plan, och
man har kunnat anvanda landskapet som ett bollplank for att diskutera olika fragor.

Forutom landskapsforbundet namndes dven Narings-, Trafik- och Miljécentralen roll (NTM-central).
Till exempel har kommunen i samarbete med NTM-centralen tagit fram olika verktyg for att stodja
klimatvanlig- och hallbar planering i regionen. Ett av verktygen &r en checklista som har tagits fram
som kommuner i regionen kan anvdnda for att bedéma hur hallbar deras planering ar for klimatet (se
mer pa finska, Hiilineutraali Pirkanmaa n.d.). Checklistan godkandes forra dret och anses kunna bli ett
vardefullt stod for kommunernas planering i Tammerforsregionen. Verktyget ér dock framtaget for
regionens kommuner och kan eventuellt anvandas i 6vriga Finland.

Den intervjuade planeraren framhdll att den nationella lagstiftningen paverkar markanvandningen pa
kommunalnivd, men hur den paverkan ser ut kan variera da olika ministerier och statliga instanser kan
ha delvis olika mal som inte alltid stdmmer 6verens. Det kan dven finnas skillnaderi olika lagstiftningar
som kommunen har att forhalla sig till. Till exempel finns det en konflikt i hur planlagstiftningen och
den konkurrensframjande lagstiftningen ser pa placering av handel. Malen stammer helt enkelt inte
overens. A ena sidan bér kommunerna framja konkurrens men & andra sidan bér kommunerna starkt
reglera var handeln placeras. Ett annat exempel ar fragor géllande arbetstrafik. Det finns en konflikt i
att bilforare kan fa skattelattnader om de anvander privat bil till arbetsresorna samtidigt som staten
har mal att satsa mer pa kollektivtrafiken.

Avslutningsvis, MBT-avtalen wupplevs av Tammerfors kommunen framst vara ett
finansieringsinstrument vars roll ar att se till att kommunerna forbinder sig till att framja vissa mal.
MBT:s viktigaste roll &r alltsa att fa kommunerna att investera i att framja sarskilda mal och fa statlig
finansiering. MBT-avtalens intentioner bygger enligt den intervjuade planerarens erfarenhet pa att
kommunerna som &r bundna av avtalen i samma stadsregion agerar som enhetliga regioner, ett
perspektiv som planeraren upplever att den nationella nivan har. Daremot ar erfarenheten fran
Tammerfors stadsregion att kommunerna i regionen sjalva inte alltid ser det pa det viset. Manga
kommuner i regionen har egna mal och intressen och det kan vara svart att hitta en gemensam linje.

4.2.4 Nationella planinstruments genomslag pa lokal niva

| planeringsarbetet i Tammerfors kommun utgdr man fran de nationella malen (VAT), framst genom
att man ser over att de kommunala planerna ar i linje med de nationella malen. Man gor alltsa inte
sarskilda utredningar som utgar fran VAT-malen utan det ar snarare sa att den kommunala
planeringen gor konstateranden av att malen har beaktats och att planen gjorts utifran dessa.

I de nationella malen finns det dock ett specifikt mal som man sarskilt har lyft fram i Tammerfors. Det
galler malet om att anldggningar och transportrutter av kemikalier och farliga @mnen ska placeras
tillrdckligt 1angt fradn bostadsomraden, allmanna funktioner och naturomraden. | centrala
Tammerfors finns det en kemikaliebangard som staden skulle vilja flytta, och denna flytt var tydligt i
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linje med det nationella malet och i linje med stadens ambitioner. | samband med att argumentera
for flytten av verksamheten lyfte kommunen sarskilt fram detta nationella mal.

Oversattningen av VAT och tillimpningen av malen gdrs, som betonats ovan, framst via
landskapsplanen. Malen i landskapsplaneringen forhaller kommunerna darefter sig till i planeringen
bade pa oversiktlig och detaljerad niva. | vissa fall har de nationella malen fatt en konkret och direkt
paverkan pd den kommunala planeringen. Det tydligaste exemplet &r ndr kommunen valt att
argumentera for en markanvandning med hanvisning direkt till VAT-malen. Exemplet med
kemikaliebangarden som namndes ovan ar det mest konkreta exemplet i Tammerfors kommun
baserat pd 2017 ars version av VAT. | tillagg till detta menade den intervjuade planeraren att VAT
framst ska ses som ett visiondrt planinstrument eftersom den beskriver en dnskvard framtid och hur
den ser ut. A andra sidan, precis som beskrivits har och i tidigare kapitel, &r detta beroende p& hur vél
VAT-malen konkretiseras pa regional niva eftersom kommunernas planering maste férhalla sig till
landskapsplanen.

Malen i VAT &r 6ppna for tolkning och har inte ndgon inbordes prioriteringsordning vilket innebar att
olika kommuner skulle kunna tolka och tilldmpa de nationella malen olika i sin planering. Informanten
i Tammerfors kommun har dock inte kinnedom om ndgot sddant exempel, och anser att det oftast
ar kommunerna som ddarmed gor avvagningen mellan sdval nationella som kommunala mal i den
fysiska planeringen.

En sak som lyfts fram som komplicerad i VAT ar malen avseende hallbara transportsystem.
Informanten i Tammerfors menar att Tammerfors kommun kan inverka pa transportinfrastrukturen i
relativt stor utstrackning men att det &r svart for dem att paverka hur manniskor véljer att rora sig.

En annan brist i de VAT som lyftes fram av Tammerfors kommun &r att man borde ha ett starkare
fokus pad kvalitet och mangsidighet nar det galler boende och bostadsproduktion. Nu sker
bostadsproduktionen i stor utstrackning utifran byggaktorernas perspektiv, vilket arlonsamt for dem,
men i fortsattningen finns en onskan frdn kommunen att lagga mer fokus pa kvalitet och
mangsidighet. Det borde finns en tydligare nationell vision gallande det hdr menar den intervjuade
planeraren i Tammerfors kommun.

Det finns konsekvenser for kommunerna om VAT inte foljs, enligt informanten. Ett exempel &r fran
den senaste generalplaneprocessen i Tammerfors ddar NTM-centralen i regionen ansdg att
generalplanen var emot VAT. Fallet gick till domstol men dar gjordes tolkningen att generalplanen
inte stod i konflikt med VAT och fallet domdes till Tammerfors kommun fordel.
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4.3 Nordre Follo kommun (NO) och Sandefjord kommun (NO)

Figur 14. Sandefjord kommun. Kalla: Visit Norway.

4.3.1 Regionala kontexten och kommunen

Nordre Follo ar en kommun i narheten av Oslo, i regionen Viken.? Nordre Follo etablerades 1 januari
2020 genom kommunsammanslagningen med Ski och Oppegard kommuner, och fick darmed en
befolkning pa 59.288 personer (2020).

Sandefjord ar en stad och kommun i region Vestfold och Telemark, och &r i folkmangd den storsta
kommunen i regionen med sina 63.764 invanare (2020). Med halvéarna @stergya och Vestergya har
kommunen en kustlinje pa ca 160 km och férvaltar stora kustomraden.

| ett norskt sammanhang ar bade Sandefjord och Nordre Follo storkommuner. Bada ar lokaliserade
till 6stra Norge och ingar i, eller har narhet till, huvudstadsregionen. Nar det kommer till forhallandet
mellan statliga intressen/riktlinjer och fysisk planering ar det dock signifikanta variationer mellan
bada kommunerna. Variationerna beror delvis pa strategierna som ar framtagna pa regional niva och
den politiska anknytningen till Oslo-omradet.

4.3.2 Rollférdelningen i plansystemet

De statliga ramarna satter premisserna for regionala planstrategier och kommunplanen. Enligt
planlagstiftningen ska kommunplanen innehdlla en social del och en markanvandningsdel.
Kommunerna tar ocksa fram kommunala planstrategier (se dversikt i figur 8).

| bada kommunernas respektive kommunala planstrategier redogors inledningsvis for de nationella
riktlinjer som satter ramarna for planeringen. | Sandefjord &r nationella férvantningarna (2019-2023),
globala och nationella trender, samt regionala riktlinjer listade som statliga intressen. Nordre Follo
har gjort annorlunda i sin planstrategi och listar 6verordnade riktlinjer som FNs hallbarhetsmal,
nationella forvantningar (2019-2023), och fylkesmannens forvantningsbrev, regionala planer, samt
drivkrafter som paverkar offentlig sektor mot 2040.

2 En sammanslagning av de tidigare regionerna Akershus, Buskerud och @stfold.
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| intervjuerna framkom det att varken Sandefjord kommun eller Nordre Follo kommun anvander de
nationella planinstrumenten eller nationella planuppdragen i den dagliga verksamheten pa
planavdelningarna. Kommunerna &r hur som helst informerade och medvetna om det statliga
ramverket genom skrivelser fran fylkesmannen. Skrivelsen beskriver vad som forvantas av
kommunerna kring implementering av statliga intressen i den fysiska planeringen. | Nordre Follo
framkom det att forvantningarna fran Fylkesmannen ska anvandas som underlag for plan- och
utredningsarbete i kommunen. Plan- och utredningsarbetet i kommunen inkluderar ocksa arbete
med samhallsskydd och beredskap, barn och unga, hélsa, samhalls- och fysisk planering, samt
forutsattningar for en god service till invanarna.
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Figur 15. Ortstrukturen i Nordre Follo kommun. Kommunen ligger med angransning till Oslo i norr och bestar dven av flera
mindre tatorter. Kartograf: Oskar Penje, Nordregio.
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tatorter utspridda i kommunen. Sandefjord ligger med bil cirka 120 km fran centrala Oslo. Kartograf: Oskar Penje,
Nordregio.
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4.3.3 Nationell samverkan och stottning i den fysiska planeringen

Formellt sker samarbetet med staten i den fysiska planeringen huvudsakligen genom riktlinjer som ar
planeringsunderlag till regionala planstrategier. Detta beskrevs i forgdende kapitel under
rollférdelningen i Norges planeringssystem.

Bada regionerna, Viken och Vestfold Telemark, dar Nordre Follo och Sandefjord ar lokaliserade, har
paverkats av en kommun- och regionreform sedan 1 januari 2020. De omfattande strukturella
fordndringarna har paverkat planarbetet i kommunerna, bade géllande den fysiska planeringen och
samhallsplaneringen i stort. Hur 1ang tid det kommer att ta att fa till plats en struktur anpassad efter
kommunreformen &r annu oklart.
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Efter kommunreformen uppdagades i Sandefjord att en del av den planerade
markanvandningsutvecklingen dr motstridig mot nationella mal sdsom fortatning. Till exempel,
upptackte kommunen att den planerade markanvandningen till viss grad inte uppnar den fortatning
som krdvs pad nya omraden som byggs och forvaltas. Det blir en ‘mismatch’ i utbyggnaden av
exempelvis bostdder nar efterfrdgan av bostader inte 6kade vid den gamla kommungrénsen, men
samtidigt efterfragar flera invanare en storre narhet till centrum vilket gjort att kommunen har svart
att uppfylla behovet av narheten till centrum med den tathet som staten efterfragar.

Kommunsammanslagningen har inneburit en generell forbattring for planavdelningarna, i och med
att kommuner som forr hade mycket sma resurser har fatt utokad planeringskompetens och okade
resurser. Det finns en tilltro till att den forbattrade situationen ska starka utvecklingen i kommunerna
pa lang sikt.

En utmaning nar det galler bristen pa stdd eller verktyg uppifran ar att de olika planerarna upplever
att kommunerna till stor del forhaller sig till ramverket i de nationella férvantningarna, samtidigt som
det alltid finns patryckningar fran lokala aktorer som exploatodrer, och inte minst lokala politiker. De
tvd kommunerna upplever, med tanke pd patryckningarna fran olika lokala aktorer, konflikter i
maluppfyllandet av bade nationella férvantningar och sina egna mal i att utveckla kommunen. Kort
sagt, privata aktorers och politikers intressen ar ibland, om inte ofta, i linje med andra prioriteringar
och ddrmed inte harmoniserade med nationella forvantningar och intressen. Har dnskar kommunerna
att det fanns ett battre stod fran staten att prioritera i dessa intressekonflikter.

Informanten i Nordre Follo kommun menar att kommunplanen ofta tas fram i linje med statliga
riktlinjer, delvis for att kommunen ligger nara huvudstadsregionen. Kommunen har som exempel hog
prioritet som en del av region Viken eftersom regionen stravar efter att uppna visionen om nollutslapp
och ska arbeta for en gron omstallning inom kollektivtrafiken. For Nordre Follo betyder detta att
kommunen maste uppfylla de statliga och regionala riktlinjerna som anges i visionen, vilket anses som
lampligt av kommunen eftersom det kommer att gynna planeringen och utvecklingen pa Iang sikt.

| intervjun med Nordre Follo framkom ocksa att den regionala planen i Viken togs fram med en
omfattande involveringsprocess fran kommunerna vilket genererade i ett delat agarskap bland de
involverade aktérerna.

Nar det galler Nordre Follo har det regionala planforumet varit en formell arena dar fragor kring
uppfyllandet av regionala strategier lyfts fram. Aven om det regionala planforumet &r tankt som en
motesplats mellan kommunerna och den regionala nivan for diskussion, interaktion och fértydligande
i storre planeringsfragor, framhavdes i intervjun att planforumet inte nédvandigtvis ar ett effektivt
verktyg for att uppnd 6msesidig information om nationella mal. Detta beror forst och framst pa att
det inte laggs tillrackligt med resurser som ger goda forutsattningar for ett ndrmare samarbete dar
kommunerna skulle kunna dgna mer tid at att I6sa gemensamma utmaningar. Det finns saledes
fortfarande en potential i att utveckla de regionala planforumen som en formell arena som kan bidra
med stéd fran nationell niva till interkommunala strategiska samarbeten.

Bada kommunerna pdpekade att ett bredare stod fran staten ar viktigt. | Sandefjord kommun
upplever man till exempel att man inte alltid blir lyssnad pa fran nationell niva vid framtagandet av de
kommunala planerna, och i allmdnhet ser kommunerna att det inte finns tillrackligt med
uppmarksamhet kring utvecklingen av medelstora stader i Vestfold och @stfold, med undantag for
de som ligger nara huvudstadsregionen. Om kommunerna inte far tillrdckligt med stéd kan
konsekvensen bli en felaktig utveckling av regionen som helhet.
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4.3.4 Nationella planinstruments genomslag pa lokal niva

I allmanhet uppfattas nationella anspraken (genom statens planinstrument) som en viktig bakgrund
for att 16sa bade rumsliga och sociala utmaningar i all kommunal planering. | bdda kommunerna ar
det tydligt att planinstrumentet nationella férvintningar tillfér en slags gemensam vision for alla
kommuner i hela regionen - och landet. Sandefjord, till exempel, har en lista 6ver vilken typ av statliga
och regionala riktlinjer man ska hantera nar man utarbetar en ny plan. Kort sagt redogor kommunerna
for de nationella forvantningarna i kommunens planer. De nationella forvéntningarna anses vara ett
vagledande dokument som ger kommunerna tillrackligt med handlingsutrymme for att planera med
viss forutsagbarhet och bidrar saval direkt som indirekt till att undvika invdndningar fran nationella
myndigheter. Aven om de nationella férvantningarna férblir pa en évergripande niva kan detta bidra
till att starka samarbetet med kommuner och regioner éver tid ndr man kdnner att man arbetar mot
gemensamma mal inom fysisk planering.

Nar det galler 6vriga nationella planinstrument &r Nordre Follo del av ett byvekstavtale och omfattas
av en statlig markanvandningsplan. Byvekstavtalen ingicks 2019, och den nationella transportplanen
2018-2029 lade grunden for stadens byvekstavtale mellan staten och regionen. Den statliga
planeringsriktlinjen (SPR) fér samordnad bostads-, fysisk- och transportplanering spelar ocksa en roll
i byvekstavtalen, eftersom statliga organ, regioner och kommuner bér anvanda riktlinjerna i sin 6vriga
verksamhet inom ramen for relevant sektorslagstiftning. Det har varit utmanande att genomfora
avsikterna i stadens byvekstavtale i Nordre Follo och i det interkommunala samarbetet kring
"stadsbindningen”. Byvekstavtalen ingds alltid med flera kommuner och forutsatter darfor ett
interkommunalt samarbete. | Nordre Follo upplevs att kommunerna i regionen hittills fatt relativt lite
stod fran den 6verordnade planeringsnivan i de interkommunala planprocesserna som forutsatts nar
kommunerna undertecknar byvekstavtale. Bristen av stod uppifran beror pa bristande samarbete
mellan regioner och kommuner avseende den dvergripande strategiska planeringen. | praktiken har
fa interkommunala planer uppréttats i enlighet med planlagstiftningen och den lokala politiken satter
ofta tydliga granser for det planeringssamarbetet.

Nar det galler statliga projekt antogs en statlig markanvandningsplan i Nordre Follo i samband med
ett beslut 2017 om en detaljplan for polisens nationella akutcenter vid Taraldrud i Ski. Davarande
Oppegard kommun hade invandningar mot planerna. Efter samradet kravde regeringen nya atgarder
for att minska buller for att méta lokalsamhallets 6nskemal. Den statliga markanvandningsplanen
inrdttades eftersom det var av "nationellt intresse att centrum forverkligades sa att vi kan sakra
landets invanare", enligt uttalanden fran justitieministeriet.

Det finns ocksd en géllande statlig/regional markanvandningsplan for Follobanen med syftet att
mojliggora for att halvera restiden mellan Oslo och Ski fran 22 till 211 minuter, med ett modernt
kollektivtrafiknav med ett férnyat centrumomradde i kommunen. Fran kommunens perspektiv
upplevdes det som provocerande att staten kande sig tvungen till att tillampa en statlig
markanvandningsplan for att sakerstalla att jarnvagsintressen prioriterades.

En av de storsta utmaningarna avseende nationella riktlinjer och intressen ar inte enbart de
planeringsintressen som har tagits fram av staten och / eller regionen utan ocksa lokala politiska
intressen. Det hander att beslut som fattas av lokala beslutsfattare kan strida mot nationella riktlinjer.
Rent praktiskt innebdr det att utfallet i planeringen ar beroende av om ett kommunfullmaktige ar i
opposition till nationella intressen eller inte.

| Sandefjord kommun ar man inforstddd i den ram som har faststallts av staten s& som framgar av
nationella forvantningar och i olika statliga planeringsriktlinjer. | kommunen har goda rutiner
faststallts for hur eventuella invandningar beaktas i en planprocess. Kommunen ar anda beredd att
tillampa invandningspraxis om man ser behovet av att utmana staten pd omraden dar kommunens
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intressen anses Overvdga statens riktlinjer. Ett exempel pa detta ar utvecklingen av nya
affarsomraden dar Sandefjord kommun anser det nodvandigt att anvanda invdandningar for att ta
hand om utvecklingsprioriteringar i kommunen i linje med regionens utvecklingsstrategier. | detta
sammanhang har fylkesmannen samordnande roll varit till nytta som statlig myndighet pa regional
nivd. Kommunen utmanas dock fortsatt av andra myndigheter och regioner som har andra intressen,
som i sin tur paverkar det administrativa planarbetet i stor utstrackning.

Fragan blir till sist huruvida det &r den politiska ambitionen i kommunen som avgér om kommunen
gar i konflikt med staten, eller om det & kommunens starka intentioner och mal som gor att
planarbetet strider mot nationella riktlinjer. Kommunerna kannetecknas av sektorsplanering med
manga nationella och regionala krav pa planer och planering, samtidigt som det saknas koppling
mellan kommunplanens rumsliga planering, samhallsdel och ekonomisk plan / handlingsdel for att
implementera nationella intressen. For att summera: det finns manga nationella intentioner som inte
nodvandigtvis ar i linje med det handlingsutrymme som kommunerna i praktiken kan genomféra
inom ramen for den fysiska planeringen, eller pa grund av den lokala politiska visionen.
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4.4 Stavanger kommun (NO) och Bergen kommun (NO)
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Figur 17. Bergen Kommune. Kalla: Visit Norway

Bergen

Kommunfakta

Land: Norge

Region: Vestland

Invanare i kommun: ca 284 000

Stavanger

Kommunfakta

Land: Norge

Region: Rogaland

Invanare i kommun: ca 140 000

4.4.1 Regionala kontexten och kommunen

Bergen kommun styrs av stadsparlamentarismprincipen, med ett kommunfullmdktige som
verkstallande organ. Det skiljer sig frdn andra kommuner i Norge, med undantag av Oslo. Bergen ar
den ndst mest folkrika staden i Norge och ar brukar omtalas som vastra Norges huvudstad.
Storstadsregionen Bergen och dess omgivning har cirka 420 ooo invanare, vilket utgor 81 procent av
invanarna i Vestlandet och 31 procent av invanarna i Vastra Norge.

KommunplaneniBergen &r kommunens dverordnande och samordnande plan och bestar av en social
del och en markanvandningsdel. Kommunplanen ger en ram for utvecklingen av samhallet och
forvaltningen av markanvandningen. Kommunplanen beaktar bade kommunala, regionala och
nationella mal, intressen och ansprdk. Kommunplanen tdcker hela kommunen och ingar i
kommunens langsiktiga planering. Nationella intressen ligger till grund for kommunplanen och det
finns tydliga riktlinjer i enlighet med planlagstiftningen om vad som ska inga i den fysiska planeringen.
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Figur 18. Ortstrukturen i Bergen kommun. Kommunens urbana delar ar framst placerade i vastra kommundelen. Bergen,
som &dven kan utronas av kartan, ar en kommun som ar starkt utsatt for utglesning (urban sprawl). Kartograf: Oskar Penje,
Nordregio.

Stavanger kommun ligger pa Nord-Jaeren och utgér tillsammans med Sandnes, Sola och Randaberg
Norges tredje storsta stadsomrade med sina 242 819 invanare. Stavanger dr administrationscentret i
region Rogaland. Satet for fylkesmannen och lansforvaltningen ligger i kommunen. Av kommunens
totala yta ar 43,23 km? (60,55%) tatorter. Kommunerna Finngy och Rennesay slogs samman med
Stavanger i borjan av 2020. Den nya kommunen har en stdrre variation i arealerna dn tidigare. Innan
kommunsammanslagningen var Stavanger kdnt som en av de mest kompakta staderna i Norge.

Stavangers planering &r idag starkt kopplad till hallbarhetsmalen som framgar av Nationella
forvantningar, dvs. statens riktlinjer for omfattande utveckling etc. | praktiken har detta inneburit att
man foljer lagstiftning och riktlinjer, men samtidigt betonas att lagstiftningen i manga fall majliggor
en "bor"-praxis och inte "maste"-praxis. En av de viktigaste dtgarderna i Stavanger har varit att
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fortydliga den sociala delen och markanvandningsdelen i kommunplanen. I linje med bland annat
nationella forvantningar &r bostader och stadsutveckling, transport och rorlighet samt gronstruktur
huvudfokus i kommunplanen.
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Figur 19. Ortstrukturen i Stavanger kommun. Sedan 1 januari 2020 ingdr dven de gamla kommunerna Finngy och Rennesay
i Stavanger kommun vilka &r gamla 6-kommuner norr om tatorten. Kartograf: Oskar Penje, Nordregio.

4.4.2 Rollfordelningen i plansystemet

Till skillnad fran de andra tva norska kommunerna ar Bergen och Stavanger storstader. Vissa
specialfunktioner ar darfér uppenbara, till exempel omfattningen av verksamhetsomrddena i
markanvandningsdelen i kommunplanen i Bergen jamfort med Sandefjord. Utarbetandet av
kommunplanernas markanvandningsdel fangas inte i detalj har och fokus kommer att vara att betona
hur SPR anvands som grund i kommunernas fysiska planering.



| Bergen maste planeringen pa en évergripande niva sakerstalla att markanvandning och bebyggelse
till storsta mojliga nytta &r av gagn for individen och samhallet. Kommunen utarbetar och hanterar
fysiska planer, bdde kommunplanen och detaljplaner, saval som privata planeringsférslag. Dessutom
utarbetas temaplaner, analyser, planrapporter och vagledningsmaterial.

Stadsparlamentarism medfor vissa utmaningar vid handlaggningen av detaljplaner, som till exempel
ett visst motstand i olika processer. Informanten i Bergen kommun berattar att alla som arbetar med
planeringsfragor i kommunen arinforstddda med innehallet i nationella forvantningar, SPR och andra
statliga vagledningar. Den sociala delen i kommunplanen har en bred inverkan bade politiskt och i
praktiken, men nar det galler markanvandningsdelen, kolliderar politiska intressen ofta med
planeringen.

| Stavanger ar planeringsmandatet ocksa tydligt bland planerarna med avseende pa de nationella mal
och visioner som ska genomforas i fysisk planering. Sarskilt i kommunens stadsutveckling har
planlagstiftningen varit en viktig ram som allt planeringsarbete &r relaterat till. Utmaningar uppstar
nar det galler en mer omfattande helhetssyn pa utvecklingen, nar starka intressen for infrastruktur,
saval som halsa och miljo spelar in. Det framgar av kommunen att sa kallade specialintressen ofta
kommer fran staten utan att forvantningarna klargors ur en praktisk synvinkel. Detta problem kan
jamforas med vad som har observerats i Danmark, dar anpassade verktyg och metoder inte
nodvandigtvis, och till fullo, har utvecklats for att uppnd statens mal och visioner. | det norska
sammanhanget kan man darfor stalla fragor om huruvida det regionala planeringsmandatet maste
starkas.

4.4.3 Nationell samverkan och stottning i den fysiska planeringen

Bade internationella, statliga och regionala vdgledningar och forpliktelser &r en forutsattning for
Stavanger kommuns och Bergen kommuns arbete, fran Parisavtalet och FN: s hdllbarhetsmal till SPR
ochregionala planer. Samarbete med staten sker pa strukturell niva dar bade staten och kommunerna
deltariregionala planforum.

Kommunen kan utarbeta tematiska kommunala delplaner, men den plantypen anvands inte i Bergen
kommun. Det finns for tillfalligt manga andra typer av sociala planer tillgangliga pd kommunens
webbplats. Skillnaden mellan tematiska kommundelplaner och tematiska planer &ar att de
forstnamnda maste folja processkraven i planlagstiftningen, medan planeringsprocesserna for
tematiska planerna utformas efter behov.

| Bergen har regeringens riktlinjer haft ett starkt fokus pa transportplanering (som ett resultat av den
nationella transportplanen 2018-2029), som har pdverkat andra omraden sdsom bostadsutveckling,
vilket i sin tur paverkat bostadspriserna. Det framkom att de statliga planeringsriktlinjerna (SPR) for
mark och transport samt riktlinjerna for att starka barn och ungdomars intressen i planeringen har
varit av betydelse for kommunens planarbete.

| Bergen har man ocksa ingatt ett byvekstavtale som galler for 2019-2029. Forslaget till ett nytt avtal
for Bergensomradet kommer att ge ett lyft for vidare utveckling och samordning av omradet och
transportpolitiken i regionen. Det kommer att sdkerstalla finansiering av transportprojekt som ger
staden miljovanliga transportlosningar. Avtalsomradet galler dven de omgivande kommunerna Alver,
Askey, Bjernafjorden och @ygarden. Avtalet underlattar en mer holistisk planering av mark- och
transportpolitiken i regionen. Avtalet sdkerstaller omsesidiga skyldigheter for att nd Norges
nolltillvaxtmal och kommer att bidra till att skapa ett storstadsomrade som planeras och anpassas for
framtidens grona transportlésningar. Avtalet sdkerstaller mer &n 13 miljarder norska kronor for
investeringar i Bergensomradet fram till 2029. Detta kan innebara att Bergen under de ndrmaste aren
kommer att fa en battre kollektivtrafikforsorjning, mindre utslapp och buller, samt battre luft, och
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mer medel for gang- och cykelvagar for att underlatta for den nya gang- och cykelstaden. Avtalet
innehaller ocksa medel for Bybanen (Bergens sparvag), som ar det viktigaste transportsystemet i
Bergen. Stadens byvekstavtale uppfattas som ett starkt verktyg om det uppfylls. Lokalt paverkar
byvekstavtale utmaningar i det interkommunala samarbetet, eftersom avtalet i princip galler for varje
enskild kommun. Ett exempel i Bergen var t.ex. mojligheten att inféra vagtullar for grannkommuner
som inte ville delta i stadens byvekstavtale. Exemplen visar att de nationella verktygen kan har stor
betydelse for utvecklingen av Bergen kommun.

Stavanger har ocksa ingatt ett byvekstavtale och det upplevs som vérdefullt i kommunens arbete i
forhallande till finansiering och bidrar till att utforma riktlinjerna for transport- och mobilitetsplaner.
| processen har det varit ett relativt bra samarbete med angrdnsande kommuner, sarskilt
administrativt, men avvikelser fran det goda samarbetet intraffar nar olika lokala politiska intressen
standigt "kampar" for sin egen kommun, enligt informanten. Kort sagt, nar det galler avtalets
implementering ar det beroende av varje enskilt planeringsprojekt som kan medfora olika utmaningar
som avviker fran de ursprungliga intentionerna nar avtalen undertecknades.

Nar det galler verkningskraften av statliga planeringsriktlinjer (SPR) &r det férankringen i de regionala
planerna som har beaktats i Stavangers planeringsarbete. Har har kommunen hanterat ett ganska
tydligt regionalt system som innebdr att malen ar forenliga Over forvaltningsnivderna, men
administrativa utmaningar finns pa alla nivder. Genom kommunsammanslagningen har Stavanger
gatt fran att vara en plats som huvudsakligen planerar for den s3 kallade urbana staden, till att idag
aven inkludera stora jordbruks- och vattenomraden i kommunen. Kommunen upplever att staten kan
ge mer stdd i hur ramarna kring fysisk planering bor vara. Stodet avser forst och framst det holistiska
sektorsovergripande tillvdgagangssattet som inte ar tillrackligt forankrad i lagstiftningen for att ge en
smidig verkningskraft i det fysiska planeringsarbetet. Stavanger befinner sig, precis som andra
storstadsregioner, i de tidiga stadierna av sammanslagningen av regioner och kommuner. Det
aterstar att se om nationella vdgledningar, handlingsplaner och andra verktyg leder till bra |6sningar
pa hur nationella forvantningar samordnas med andra planeringsinstrument / processer pa regional
och lokal niva.

4.4.4 Nationella planinstruments genomslag pa lokal niva

Bergen kommun erfar att det ibland kan uppsta utmaningar i dialogen med fylkesmannen, politiker
och andra aktorer. Planerarna kan "pressas" mellan politiska intressen och regeringens riktlinjer. Det
kan leda till ett antal invandningsarenden som bidrar till langre handlaggningstider innan en plan
antas. Stadens parlamentarism innebar att behandlingsprocesserna i Bergen ar extra komplicerade,
trots att lagstiftningen och det formella ramverket ar strukturerad runt markanvandningsplanering.3

Aven om styrningsnivderna i det norska planeringssystemet och ansvarsomradena &r relativt tydliga
ar det fortfarande svart att ta hansyn till alla intressen i den fysiska planeringen. Det innebar att dven
om arbetsuppgifter ar tydliga ar det fortfarande utmanande att uppfylla alla krav i en given detaljplan
for att skapa ett resultat med ett gott helhetsperspektiv.

En problemstallning som ar typisk for manga norska regioner, och som likval har varit central i
Stavanger, ar motstridiga intressen i regionens utveckling av vagnatet. Staten har satt tydliga normer
som kommunen féljer, men kan fortfarande utmanas av regionala myndigheter. Andra omraden dar
motstridiga intressen kan uppstd mellan kommunen och fylkeskommunen och/eller staten galler
lokalisering av sjukhus/vardinstanser, vattenbruk, vindkraftverk och energi- och kraftutveckling (det
senare omfattas dven av energilagstiftningen i Norge). Sammantaget finns det sektoriella intressen

3 Stadens parlamentarism gor att handlaggningsprocesserna i Bergen ar extra komplicerade. Det leder till
Iangre handlaggningstid for olika invéandningsarenden tills en plan blir antagen.
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som vdger in i den lokala fysiska planeringen, inklusive regeringens riktlinjer, lokala politiska
6vervaganden och de 6vergripande strategier/planer pa regional niva. Resultatet avseende fysiska
planeringsprocesser innebar att arbetsfordelningen mellan det som férvantas fran nationell, regional
och lokal niva ofta blir ojdmn, och en stor del av ansvaret landar i slutdndan pd kommunens planerare.

| Stavanger ar de nationella forvantningarna anpassade till den storre och bredare planeringen (ofta
den mer sociala planeringen), men det finns fortfarande utrymme for storre samordning av den
politiska inriktningen for den fysisk planeringen. En utmaning som kommunen star infor ar till
exempel ambitiosa klimatprioriteringar som avser 80% utslappsminskningar, vilket ar ett viktigt
politiskt mal, men dar det oklart om det kan genomféras inom ramen for fysisk planering och i sa fall
hur. Atgarder, statliga férvantningar, politiska mal och praktiska I6sningar maste knytas samman och
forutsatter ndrmare samarbete mellan férvaltningsnivderna.

Det ar tydligt att bade Bergen och Stavanger, bdda storstadsregioner, har olika typer av
forutsattningar avseende statliga intressen. P& manga sdtt kan man sdga att stora delar av de
nationella intressena baseras pa stadsutveckling och stadstillvaxt, men att stadderna i praktiken blir
delade mellan sina egnaintressen och regionala riktlinjer som i sin tur tar hojd for nationella intressen.
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4.5 Vejle kommun (DK)

Havnen i Vejle er et eksempel pa hvordan byudvikling kan understette et attraktivt
byliv med bade arkitektur i verdensklasse og et stcerkt foreningsliv

Figur 20. Stadsutveckling som bidragit till aktivt liv nere vid hamnen i Vejle. Kélla: Vejle kommune (2019: 12).

Kommunfakta

Land: Danmark

Region: Region Syddanmark

Invanare i huvudtatort. Vejle (2019): 57 051
Invanare i kommun (2019): 115 614

4.5.1 Regionala kontexten och kommunen

Vejle kommun &r beldgen i Region Syddanmark och &r en stor kommun i invanarantal men dér enbart
hélften bor i huvudtdtorten, Vejle. Kommunen &r beldgen med narhet till andra storre stader i
Danmark, sdsom Alborg i norr och Odense i dster p& 6n Fyn. Det innebar att Vejle dels har en stor
landsbygd dar en stor del av kommuninvanarna bor, dels ett stort arbetsmarknadsomrade med
pendlingsavstand med saval bil som tag. Det &r inom denna kontext som Vejle kommuns planerare
agerar och har inhamtat sin erfarenhet fran gallande kommunens fysiska planering och det nationella
inflytandet pa& markanvandningen.
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Figur 21. Ortstrukturen i Vejle kommun. Kommunens urbana delar &r framst placerade kommunens huvudtatort Vejle och
kommunen bestar av manga mindre tatorter och en stor landsbygd. Kartograf: Oskar Penje, Nordregio.

4.5.2 Rollférdelningen i planeringssystemet

| det tidigare kapitlet beskrevs bland annat rollférdelning i det danska planeringssystemet, som
alltmer decentraliserats men dar staten har vissa verktyg att ta till for att fa inflytande pa
markanvandningen inom ramarna for det danska planeringssystemet. Denna rollférdelning
bekraftades av planerarna pa Vejle kommun, dar statens viktigaste roll beskrivs som att sdtta ramarna
for den fysiska planeringen. Statens mest inflytelserika planinstrument ar Oversikten over de
nationella intressena i kommunplanlaggningen. Forhaller sig inte kommunerna till den, finns risken
att staten anvander sin vetordtt. Det finns dven tillfallen da staten gar in och tar 6ver planeringen,
vilket sdllan sker enligt erfarenheten hos Vejle kommuns planerare. Daremot har det skett att staten
tagit 6ver delar av planeringen i Vejle kommun vid enstaka tillfallen, exempelvis genom utférandet av
olika nationella plandirektiv som paverkat kustlandskapet och sommarhusomraden. | dessa fall ansag
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Vejle kommun att statens ingrepp innebar att kommunen blev styrd pa ett satt som det inte fanns
behov av.

Annars betonades den tydligaste trenden, som kom med den nya planlagstiftningen fran 2017, att ge
alltmer makt till kommunerna i deras fysiska planering. Férandringen har inneburit en del utmaningar,
framforallt sedan den regionala fysiska planeringen togs bort fran planeringssystemet. Planerarna
framhaver vikten av det kommunala ansvaret for den fysiska planeringen, men det finns stora
planeringsfradgor som behdver I6sas pa hogre forvaltningsniva. Visserligen blev kommunerna storre i
sitt geografiska omfang i samband med kommunreformen 2007, men behovet av en administrativ
mellannivd som tacker ett storre geografiskt omrade an kommunerna lyfts anda fram som otroligt
viktig. En planerare i Vejle beskrev det som att man forr i tiden utbytte erfarenheter och pratade om
god planldaggning med regionerna och pa sa vis |6ste manga stora planeringsfragor som dverskrider
kommungrénser. Idag sker forvisso samarbete mellan kommunerna men man bortser ofta fran att
diskutera viktiga planeringsfragor som man vet att man inte ar eniga om. Istallet for att hantera dem
riskerar de alltsa att Idggas at sidan. Exempel pa planeringsfragor som Vejle kommun menar att man
behover stottning i ar energiplanering, detaljhandel och naturintressen samt andra tvargaende
statliga intressen och har saknar de en niva mellan kommun och stat att vanda sig till.

4.5.3 Nationell samverkan och stottning i den fysiska planeringen

Formellt sker samverkan med den nationella nivan alltid via Erhvervsstyrelsen under den formella
samrads- och granskningsprocessen vid framtagandet av kommunens kommunplan. Som framgick i
kapitel 3 ar det tydligt att kommunerna ska vanda sig till Erhvervsstyrelsen for diskussion om
markanvandningsfradgor med staten. Trots detta menade planerarna i Vejle kommun att det manga
ganger ar arealministerierna som kommer med veton. Detta innebéar att koordineringen mellan
relevanta policysektorer inte gors tillrackligt pa nationell nivd. Kommunerna borde kunna férvanta sig
att Erhvervsstyrelsen som ansvarig planmyndighet skoter en sddan koordinering. | och med att flera
olika areaministerier lagger veto riskerar den kommunala planeringen att bli detaljstyrd av andra
areaministerier an planmyndigheten. Planerarna vid Vejle kommun lyfte fram att det viktigaste ar att
man ska strdva mot en god planering, dar holistiska perspektiv fangas upp. | dagens
planeringspraktik, ar risken att invandningar fran staten sker pa detaljniva och ger en detaljpaverkan
pa den fysiska planeringen, genom att en nationell tjansteperson fokuserar pa enskilda perspektiv
istallet for helheten. Planerarna vid Vejle kommun menar att forfarandet innebar en byrdkrati som
borde kunna undvikas.

Planinstrument sdsom nationell planredogdrelse besitter en potential att stotta strategiska beslut pa
nationell nivd, men den senaste versionen har inte riktigt fyllt det syftet, som framgick i kapitel 3. For
Vejle kommun har det inneburit att man sallan har haft nytta av den nationella planredogérelsen.
Istdllet har de senaste aren uppdagat behovet av mer strategisk stottning fran staten, eller en
mellannivd, inom de storre och viktiga framtidsfrdgorna dar kommunerna sinsemellan sallan blir
eniga om vem som ska ta ansvaret. Att samtala och diskutera pd regional niva var forut en viktig
bestandsdel i helheten for den fysiska planeringen. Idag finns utrymme for en institutionell samverkan
genom kommunférbundet, men detta forum &r inte formellt enligt planlagstiftningen. Istallet fyller
det framforallt en funktion att utvidga kommunernas perspektiv pad vissa planeringsfragor. Behovet
av en formell arena dar statlig stottning och regional samordning sker framhavs dartill for att kunna
|6sa stora framtidsfragor som att implementera Agenda 2030 och hallbarhetsmalen.

4.5.4 Nationella planinstruments genomslag pa lokal niva
De tvd planinstrumenten som valts ut for narstudien, Oversikten Over nationella intressen i

kommunplanldggningen och nationell planredogdrelse, har olika roller och olika genomslagskraft i
kommunerna. Oversikten Gver nationella intressen i kommunplanldggningen har en regulativ
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karaktar och paverkar all fysisk planering som genomfdrs pa kommunal niva. Planerarna maste
beakta och forhalla sig till dessa —exempelvis maste kommunen redogéra for hur dessa intressen har
beaktats och foljts. | Vejle kommun har man redogjort for hur kommunen forhaller sig till de nationella
intressena — bland annat med paverkan pd hur kommunen ska utveckla markanvandningen till
bostader. Ett annat exempel &r att se dver kustomradena och redogora for hur dessa omraden inte
byggs ut, vilket ar kopplat till de nationella intressena om att bevara kustlandskapet. Kortfattat
innebar det att de nationella intressena far konkret paverkan pa hur man kan planldgga, bevara och
forandra markanvandningen i kommunen, men daremot inte vattenanvandningen da den danska
planlagstiftningen ar avgransad till markanvandningen. Kommunen ska markera nationella intressen
i kommunplanen. Numera ska naturomraden markeras i det nya verktyget Gron Danmarkskarta vars
syfte ar att skapa sammanhangande gréna korridorer 6ver hela Danmark (se dven Lidmo et al. 2020).
Gron Danmarkskarta och kommunplanen har sdledes ett underliggande syfte att forhalla sig till och
redogdra for de nationella intressena inom omradet naturskydd.

| Danmark forekommer att vissa statliga intressen 6verlappar rumsligt, bade sektorsintressen och de
som ar definierade i Oversikten 6ver nationella intressen i kommunplanldaggningen. Formellt &r det
naringsministern som har bestammanderatt i avvagningen mellan nationella intressen om dessa
Overlappar geografiskt. | Vejle kommun &r dock erfarenheten att det &r kommunen som gor den
avvagningen i praktiken. Planerarna har erfarenhet att det kan galla att ta hdnsyn till infrastruktur,
energiforsorjning men ocksa landskapsintressen och kyrkor. Om kommunen inte klarar av att gora
avvagning tas beslut av staten genom Erhvervsstyrelsen. Det ar, fran kommunens perspektiv, dven
viktigt att undvika att staten tar till sitt veto om avvagningen mellan nationella intressen inte gors pa
ett tillfredstéllande satt, eftersom handlaggningstiden for statliga veton kan ta lang tid, fran nagra
manader till ett halvar.

Om nationella intressen skulle 6verlappa med kommunala intressen sa har kommunen inget annat
val &n att férhalla sig till de nationella intressena. Aven om det i praktiken & kommunen som gér
avvagningen, har staten sin vetoratt och den anvands om kommunen skulle forespraka sina intressen
over de nationella.

Den nationella planredogérelsen ar @ andra sidan ett visionart nationellt plandokument som pa senare
tid sdllan anvands av Vejle kommun i deras fysiska planering, da nationella planredogoérelsen anses
vara bakatstravande och deskriptiv. Den nationella planredogodrelsens genomslagskraft pa den
fysiska planeringen och i synnerhet pd markanvandningen ar diskutabel. Det ar svart att utrona dess
effekt pa lokal niva. Det var svart for de lokala planerarna att veta vad syftet &r med den nationella
planredogorelsen, atminstone den senaste fran 2017. Potentialen i planinstrumentet lyftes dock fram,
da det finns god majlighet att anvanda den som planeringsunderlag gallande vad som &r planerat fran
nationell niv3d. Planerarna menar att om den nationella planredogodrelsen vid framtagandet
engagerade kommunerna i storre grad for att samla in information om vad som behovs tex. gallande
samordning och samarbete, sa skulle sddana fragor fa effekt pa den lokala planlaggningen. Daremot
menar planerarna att s3 som den ar skriven idag ar den i princip oanvandbar for den kommunala
planeringen i Vejle kommun.

Avslutningsvis, pa senare tid har andra nationella initiativ fatt uppmarksamhet i Danmark, sdsom
Ghettopakk, som har som intention att l6sa storre segregations- och integrationsutmaningar i
Danmark. | Vejle kommun finns ett omrade, Finlandsparken, som inkluderas av denna policy.
Planerarna i Vejle beskrev paketet mer som ett socialt paket som ligger under arbetsmarknadsfragor.
Det ar inte en policy som direkt rér markanvandningen och den fysiska planeringen. Precis som
framhavdes i intervjun med Erhvervsstyrelsen dr den danska planlagstiftningen fokuserad pa
markanvandningen och inkluderar sdllan sociala fragor. Daremot framgar att manga fragor i
slutandan paverkar den fysiska markanvandningen vilket planerarna i Vejle kommun ocksa
betonande. Ghettopakk och fysisk planering ger tillsammans mojligheter att &ndra
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bostadssammansattningen, riva byggnader och bygga nya omraden, vilket indirekt ger en koppling
mellan Ghettopakk och den fysiska planeringen. Det &r dock svart att utrona vilken direkt paverkan
Ghettopakk har pa den fysiska planeringen och markanvéndningen, da den inte har nagon réattsligt
bindande paverkan likt ett nationellt planinstrument sdsom de nationella intressena. Framtiden far
darfor utvisa huruvida ett policypaket som detta far 6nskad effekt pa bland annat den fysiska miljon,
med eller utan hjalp frdn kommunal fysisk planering. I s& fall kan olika “mjuka” planeringsverktyg, som
inte ar en formell del av planeringssystemet, fa rumslig inverkan pa lokal niva.
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4.6 Nyborg kommun (DK)
Kommunfakta

Land: Danmark

Region: Region Syddanmark.

Invanare i huvudtatort, Nyborg (2019): 17 175
Invanare i kommunen (2019): 32 042
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Figur 22: Oversiktskarta i Nyborg kommun. Lokalplanerna &r fordelade pé tre stérre planomraden. Kélla: Nyborg kommun.

4.6.1 Regionala kontexten och kommunen

Nyborg kommun &r en dansk kommun pa Fyn i region Syddanmark som etablerades i samband med
kommunreformen 2007. Den nuvarande kommunen &dr en sammanslagning av Nyborg kommun,
Ullerslev kommun och @rbask kommun.

| linje med Strategi FYN 2018-2021 &r kommunens utveckling fokuserad pd 1) Arbetsmarknad och
utbildning, 2) Bosdttning och attraktivitet, och 3) Infrastruktur och mobilitet. (Nyborg kommune,
2018)

Nyborgs kommunplan 2017 (Nyborg kommune, 2017) ar i huvudsak en fysisk plan som faststaller
riktlinjer for markanvandningen i kommunen, samtidigt som den ska sdkra en helhet och en
sammanhangande utveckling 6ver tid. Kommunplanen &r ett viktigt verktyg for att uppnd malet om
att bibehalla en god utveckling i kommunen med attraktiva stadsmiljoer och bostadsomraden,
varierande naringslivsverksamheter, rekreativa upplevelser och bevarande av kulturarven.
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Figur 23. Ortstrukturen i Nyborg kommun. Kommunens urbana delar &r framst placerade vid Stora-Balt bron i dster.
Kommunen bestar dven av manga mindre tatorter och en stor landsbygd. Kartograf: Oskar Penje, Nordregio.

4.6.2 Rollférdelningen i plansystemet

Den lokala fysiska planeringen i Nyborg kan jamféras och liknas med andra kommuner i Danmark.
Detta innebdr att man forst och framst arbetar innanfor de faststallda ramarna i lagstiftningen, bade
gallande den fysiska planeringen och med hansyn till andra sektorsomraden som turism och
naringslivsutveckling. En utmaning som detta medfor &r att kommunen inte har ndgra konkreta mal
pa tvars dver sektorsomradena.

Planavdelningen pd kommunen &r liten med fyra anstallda vilket gor att planerarna har flertalet
uppgifter att hantera. De nationella riktlinjerna och ramverket satter granser for vad som kan och vad
som inte kan anvandas som planeringsunderlag. Statens roll upplevs inte alltid svara mot behovet pa
lokal niva vilket bidrar till att ramarna i planlagstiftningen snarare begransar an ger méjligheter.
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4.6.3 Nationell samverkan och stottning i den fysiska planeringen

Samarbetet med staten sker i huvudsak via Erhvervsstyrelsen. Vid framtagandet av en lokalplan har
man som regel anpassat den lokala planeringen i linje med de nationella intressena, samt koordinerat
med Erhvervsstyrelsen for att undvika ett eventuellt veto. | praktiken innebar detta att man fran
statens sida onskar involvera sig minimalt i den lokala fysiska planeringen. Kommuner som Nyborg
far tillfallig stottning och uppfdljning i planeringen genom olika nationella vdagledningar som tas fram
pa nationella niva. Dessa vagledningar ska hjalpa kommuner att starka deras utvecklingsmajligheter.

Aven om ramarna fran nationell nivd underlattar en strukturerad planprocess, upplever Nyborg
kommun att den nationella stottningen likval &r bristfallig med avseende pa bredare samhallsanalyser
som stod till den lokala fysiska planeringen. Informanten menar att sddana analyser skulle vara till
hjalp for att moéta statens krav pa att framja en holistisk utveckling i den kommunala planeringen. Ett
konkret exempel géller vdgledningen for detaljhandelns utveckling (se mer, Erhvervsstyrelsen 2017),
som ar framtagen da det finns strikta regler for utveckling av butiksarealer, med till exempel
begransningar pa butiksstorlekar. Nyborgs kommun anser dock att vagledningen om detaljhandelns
utveckling ar otillracklig, i och med att det kravs omfattande utredningar och analyser for att uppna
vdagledningens riktlinjer. | Nyborg kommun, till exempel, ar bristen att planavdelningen i Nyborg
behover ha tillgdng till data och resurser, for att kunna sakerstalla att utredningen gors pa ett
tillfredstallande satt. | en sddan situation skulle staten kunna ge storre grad av stod till kommunens
utredningsbehov. Istdllet riskerar analyser och utredningar bli outsourcade, ndgot som aterigen
paverkar kommunens handlingsrum och resurser for en holistisk utveckling i linje med kraven kring
mark och areal for detaljhandelns utveckling i kommunen.

4.6.4 Nationella planinstruments genomslag pa lokal niva

Nar det kommer till nationella planinstruments genomslagskraft i Nyborg maste kommunen, likt
Vejle, redogora och forhalla sig till dversikten dver nationella intressen i kommunplanlaggningen.
Informanten i Nyborg kommun upplever att den nationella planredogorelsen &r tydlig, men att den
sallan har direkta konsekvenser for det kommunala planarbetet. De nationella plandirektiven,
daremot, ar mer direkt reglerande. Ett exempel som lyftes fram i Nyborg avser Baltic Pipe — ett
omfattande gasledningsprojekt som skar tvars genom hela Danmark, inklusive Nyborg. I stora projekt
som dessa, ar det staten som gar in och tar éver férundersékningen inom klimat-, miljé och andra
intressen.

Aven i Nyborgs kommun upplevs att Danmark saknar en regional niva fér att sakerstélla och skydda
regionala och vissa nationella intressen med regional vikt. | synnerhet avser detta
markanvandningsutvecklingen och éverordnade strategiska mal. | och med sammanslagning av
kommuner i kommunreformen fran 2007 fick manga kommuner mycket storre arealer att forvalta. |
Nyborg innebar kommunreformen nya tematiska/sektorsomraden som kommunen tidigare inte haft
nagon erfarenhet av. Det har var strukturella utmaningar som blev tydliga nar Nyborg kommun slogs
samman med de tvd kommunerna Ullerslev och @rbaek.

Gallande samarbete 6ver kommungranser, menar informanten i Nyborgs kommun att kommunen
utarbetar planer med hansyn till sina egna granser, men att de séallan anvander mojligheten att
komma med invandningar mot andra kommuners planer.

Aven om nationella intressen i regel &r tydliga och pa sa vis séllan ett hinder fér lokalplaner, upplever
Nyborg kommun att det &r utmanande nar exempelvis statens 6verordnade mal om en holistisk
utveckling och fysisk planering inte ar férenlig med sektorsbaserade nationella strategier som ocksa
paverkar kommunens dagliga arbete. Det innebdr att de nationella sektorsintressena inte
nodvandigtvis beaktar utvecklingen av kommunen som helhet, och dar har olika kommuner olika
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forutsattningar att utmana statens intressen i forman for den holistiska kommunala planeringen. Ett
exempel frn Nyborg respektive Arhus kommun visar att i fall dar nationella intressen &r otydliga har
storre kommuner storre mojligheter att utmana de statliga intressena, medan mindre kommuner
|attare viker sig. Informanten tar upp ett exempel dar Nyborg kommun avstod fran att utmana
nationella intressen vid en lokalplan som omfattade kustomradet, trots att man hade velat. Som en
kontrast till detta lyfte informanten fram Arhus kommun som en kommun som har tillréckliga resurser
och kompetens for att prioritera kommunens intressen mot nationella intressen. Arhus lyckades driva
ett fall mot staten och fick ratt mot statens veto.

Nyborg kommun lyfter ocksd fram andra lagar och nationella riktlinjer som praglar den fysiska
planeringen i kommunen. Eftersom kommunen relativt ofta utsatts for Sversvamningar omfattas den
av en ny lag som maste ta hansyn till detta i planeringsarbetet. Dartill forhaller sig Nyborg till
samhallsintressen som framjas av staten sdsom Agenda 2030, samt andra tekniska omraden som
inkluderar solcellslokaler, anvandning av bekampningsmedel och allt som har att géra med natur- och
miljointressen i fysisk planering.

Det forekommer att Erhvervsstyrelsen gor en avvagning i fall dar det finns motstridigheter mellan
nationella intressen i den kommunala planeringen. | den kommunala fysiska planeringen i Nyborg har
man dock tagit hojd for att avvagningen gors via Erhvervsstyrelsen, vilket kan forlanga
handlaggningstiden.

I Nyborg kan man generellt sdaga att kommunala och nationella intressen &r foérenliga, men
kommunen har ofta andra idéer &n staten kring hur man skall uppna de nationella intressena.
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5. Reflektioner kring det nationella inflytandet

| den nordiska utblicken till Finland, Norge och Danmark ovan framgar att trots likheterna i de
nordiska landernas planeringssystem finns det vdsentliga skillnader, i synnerhet avseende den
nationella nivans inflytande 6ver markanvandningen i det formella planeringssystemet. Till exempel,
fokuserar planlagstiftningen i Danmark i huvudsak pd den fysiska markanvandningen, medan
kommunplanen i Norge har en strategiskt orienterad social del som &r obligatorisk men inte juridiskt
bindande. | Finland 3 andra sidan ska de riksomfattande malen for omradesanvandningen (VAT)
beaktas och genomsyras av alla statliga myndigheter sa att malen framjas. Sammantaget visar detta
pa diversiteten i de nordiska landernas planeringssystem trots att utgangspunkten i manga
avseenden ar relativt lika. De olika inriktningarna kan forstas fa betydelse for vilka frdgor som beaktas
och behandlas av den fysiska planeringen i de olika landerna.

Det bor tilldggas att det pa senare tid, dven i Sverige, sker parallella avtal, utanfor det formella
planeringssystemet, mellan stat och kommun som kopplas till finansiering. Dessa inkluderar
stadsmiljoavtalen i Sverige, byvekstavtalene i Norge och MBT-avtalen i Finland, dar staten pa sa satt
forsoker fa storre inflytande pa markanvandningen kopplat till olika nationella mal. Det finns nar detta
skrivs (hosten 2020) ett storre pagdende forskningsprojekt som koordineras av forskare vid
Helsingfors universitet som inom nagra ar forvantas publicera resultat om dessa avtalsbaserade
nationella initiativ i den fysiska planeringen. Studien fokuserar pa Norge, Finland och Sverige (se mer,
Helsingfors universitet n.d.). Det finns ett behov av storre forstaelse for, och djupare kunskap om,
dessa avtalsbaserade nationella initiativs paverkan och genomslagskraft pd den fysiska
markanvandningen.

Vid ett jamforande perspektiv, och for att ge input till den svenska debatten, ar det sdledes av vikt att
forstd de nationella planinstruments karaktdr samt andra nationella initiativ som direkt och indirekt
kan fa en paverkan pd markanvandningen. Precis som en informant fran danska Erhvervsstyrelsen
tydligt papekade, resulterar en stor del av all policy, fran nationell till kommunal niva, i ndgon form av
markanvandning. En sddan iakttagelse talar alltsa for att sa kallade mjuka planinstrument (eller ‘soft
planering’) kan ha stor effekt i planeringen, dvs. icke-lagstadgade planinstrument som star utanfor
det formella planeringssystemet ska inte underskattas som en del av helheten i den nationella
styrningen 6ver markanvandningen.

| detta avslutande kapitel kommer vi att diskutera en del aspekter som &r av relevans for nationella
planinstrument och dess effekt pa den fysiska kommunala planeringen och markanvandningen.
Amnet diskuteras utifrdn 1) planinstrumentens karaktar; 2) de nationella ansprakens rumsliga
dimension; 3) samverkan och flernivastyrning; 4) balansen mellan nationell stottning och
detaljstyrning; 5) strategisk och ’‘soft’ fysisk planering; samt 6) inspel till den svenska debatten.

5.1 Nationella planinstruments karaktar

Det europeiska forskningsprojektet ESPON COMPASS utgick fran fyra olika karaktdrer som
nationella planinstrument kan delas in i. Samtidigt kan ett och samma planinstrument ocksa
overlappa flera kategorier. | ESPON COMPASS (se tex. Nadin et al. 2018) utgick man fran visiondra
till regulativa planinstrument och definierade dessa enligt féljande:

- Visionart: anger en normativ agenda av principer och malsattningar for en 6nskvard framtid;

- Strategisk: bidrar till en evidensbaserad integrerad och langsiktig referensram for
koordinerade dtgarder och beslutsfattande 6ver administrativa granser och sektorer;

- Ramverk: etablerar policyer, forslag och andra kriterier for ett territorium som forser en icke-
bindande referens for andra planer och beslutsfattande;
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- Regulativ: ger ett legalt bindande atagande eller anger beslut rérande férandringar av
markanvandningen och dess utveckling.

Till exempel, regulativa planinstrument behéver inte nodvandigtvis vara juridiskt bindande; snarare
innebdr en regulativ karaktar att planinstrumentet kan ge underlag till invandningar och veton, till
skillnad mot en juridiskt bindande plan som innehaller olika planbestammelser. Nagra nationella
planinstrument tar formen av ramverk som all fysisk planering maste forhalla sig till. Ramverk ar den
vanligaste karaktaren i de planinstrument som har studerats, da de flesta instrument anger riktningen
och kriterier som ger grund for beslutfattande och till viss man olika invéandningar. Det ar saledes inte
helt givet var gransen gar mellan kategorierna.

Kategorierna ar inte dmsesidigt uteslutande, och mot den bakgrunden bor de nordiska nationella
planinstrumenten forstas (se Figur 24).

Visionart

Visionadrt

Ramverk Strategiskt

Ramverk Strategiskt

Regulativt

Regulativt

Figur 24. Planinstrumentens olika generella karaktdrer. Figuren till vanster visar hur karaktarerna kan vara tydligt
avgransade, medan den hdgra visar nar ett planinstrument har egenskaper som kanns igen hos alla karaktarer. De nordiska
nationella planinstrumenten tar vanligen formen av en mix av flera karaktarer. Emellandt framkommer det dartill att olika
aktorer har olika uppfattning om planinstrumentens karaktar.

I Norge, till exempel, finns det en méjlighet for staten att ta till en statlig markanvandningsplan, vilket
kort sagt innebar att staten exempelvis tar fram en detaljplan som ar regulativ och juridiskt bindande,
men denna modjlighet anvands sallan. Nationella plandirektiv (DK) kan anses vara Danmarks
motsvarighet till en statlig markanvandningsplan (NO), men de nationella plandirektiven (DK) liknar
mer svenska riksintressen (SE) och &r pa sa vis lika de norska planeringsriktlinjerna (NO). Aven VAT
(F1) har en sadan regulativ karaktar och bor har ses som ett planeringsramverk som all fysisk planering
ska forhalla sig till. Gemensamt for regulativa planinstrument &r att de kan paverka
markanvandningen.

Landernas planlagstiftningar skiljer sig &t och kan i manga fall besta av en komplex 6verlappning av
visiondra, strategiska, och regulativa element samt ramverk, dar lokala och nationella nivaer ocksa
kan uppfatta instrumenten olika. Det blev tydligt nér de nationella myndigheterna i vara intervjuer
lyfte fram den regulativa karaktéren pa deras nationella planinstrument i hégre grad an kommunerna
som betonande de visiondra och strategiska elementen hos samma planinstrument. Till exempel,
VAT (Fl) ansags fran nationell nivd vara regulativt genom att vara ett planeringsramverk som
konkretiseras genom att kontextualiseras pa regional niva. | kommunexemplen, i synnerhet i
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Tammerfors (Fl), visar det sig att VAT (Fl) uppfattas som visionart pa sa satt att malen vagleder hur
staten vill att framtiden ska bli. A andra sidan anvénds VAT som grund for statlig éverklagan genom
att NTM-centralerna invander mot kommunernas fysiska planering och da kan fallet tas upp av
domstol, som vid framtagandet av Tammerfors (Fl) senaste generalplan (motsvarande 6versiktsplan).

| de nordiska landerna tas flera politiskt styrda dokument fram pa nationell niva som en del av det
formella planeringssystemet. Det avser framforallt planinstrumenten VAT (FI), Nationella
férvantningar (NO), Nationell planredogérelse (DK) och Oversikt éver nationella intressen (DK). |
Danmark och Norge ar kopplingen till den politiska nivan tydligare &n i Finland eftersom den
nationella nivdn i badde Danmark och Norge vid varje mandatperiod definierar nya mal for
markanvandningen, medan man i Finland har mojlighet att definiera mal inom tre storre teman men
utan krav pd att uppdatera dessa varje mandatperiod. Istallet uppdateras VAT (Fl) ndr de bedéms vara
utdaterade.

Sammantaget blir det viktigt att ta med sig att nationella planinstrument har olika karaktar och fyller
olika funktioneriplaneringssystemet. De mer strategiska och visionara instrumenten har en potential
att bidra med en inriktning pa statens prioriteringar for den fysiska markanvandningen, men det galler
att dessa anvands pa ett korrekt satt i enighet med planinstrumentets intentioner. Erfarenheten fran
den senaste nationella planredogérelsen (DK) &r att den &r bakatstravande och riskerar att misslyckas
med fylla en viktig funktion i det danska planeringssystemet genom att inte forse kommunerna med
planeringsunderlag som kan vara avgorande for inriktningen pa kommunal fysisk planering.

5.2 Nationella ansprakens rumsliga dimension

Ingen av de nordiska landerna har pekat ut alla nationella intressen och ansprak pa en gemensam
karta som kan anvandas for de nationella planinstrumenten. Hur som helst s framhavs att kunskapen
om de nationella ansprakens geografiska utbredning finns, och att det finns pagaende diskussioner
om hur olika arealministeriers sektorsintressen ska koordineras i en nationell geodatabas, vilket i alla
fall ar fallet i Danmark.

| Finland &r malen i VAT valdigt generella utan en direkt rumslig definition, och de far en rumslig
dimension forst pa regional niva. Landskapen (regionala nivan) lyfts fram som den viktigaste spelaren
for att implementera de nationella malen, genom att vara den planeringsinstans dar VAT (Fl)
konkretiseras och ges en rumslig betydelse som dar juridiskt bindande. De finska juridiskt bindande
lanskapsplanerna innebdr att kommunernas planldggning pa oversiktlig niva (generalplanen) och
detaljplanering maste forhalla sig till dessa. Pa sa vis far regionerna en viktig betydelse i att
implementera nationell fysisk planering.

| Danmark och Norge beror den rumsliga dimensionen av de nationella anspraken pa vilken typ av
planinstrument det ror sig om. Statlig markanvandningsplan (NO) och nationella plandirektiv (DK)
kan vara geografisk avgransade med liknande innehall som kommunala planer, medan Nationella
férvantningar (NO) och Oversikt 6ver nationella intressen (DK) kan ge inspel till eller grund for
invandningar som &r ett verktyg som staten har i bade Danmark och Norge. Oversikt 6ver nationella
intressen (DK) anses ha en stark regulativ roll som kommunerna maste forhalla sig till for att undvika
statens vetordtt som ar tydligt avgransad till fyra tematiska omraden. De nationella férvdntningarna
(NO) anvands som grund for statliga myndigheters deltagande i planeringen, men &r nédvandigtvis
inte en grund for statens vetordtt (innsigelse) utan fyller snarare en viktig funktion som kan leda till
invandning. Det kravs allts3 en stérre motivering i Norge (jamfort med Danmark) for att ge grund for
statens vetoratt, men 3 andra sidan kan de nationella forvantningarna (NO) tacka fler tematiska
omraden an i Danmark. Utdver detta kan SPR (NO) ge grund for statlig invandning och kan liknas
svenska riksintressen, men instrumentet i sig ar inte juridiskt bindande och behandlas férst och framst
som ett planeringsunderlag for regionala planstrategier och arbetas pa satt in i kommunernas planer.
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Figur 25. Den rumsliga dimensionen av nationella ansprak tar sig ofta genom flera led ned till lokal niva. | en del fall styr
staten direkt den fysiska miljon.

Nationella ansprak, och intressen, samt andra typer av nationella planbestdmmelser, tar sig ned till
den kommunala nivan genom flera led och far sin rumsliga dimension pa vdgen ned (se Figur 25). Det
sker sdledes en Oversattningsprocess vilket ar en viktig del av de nordiska planeringssystemen —aven
om Oversattningen sker i varierande grad. Kortfattat innebdr det att man |ater nationella ansprak och
mal anpassas till den regionala och lokala kontexten i varierande grad. | andra fall behaller staten
makten i att ange en rumslig dimension pa planinstrumentet, tex. genom en statlig
markanvandningsplan (NO) eller sdsom exemplet fran kapitel 3 med en SPB (NO) om externhandeln
som gav regionerna i Norge mojlighet att sjalva inféra regionala planbestammelser som reglerade
externhandels storlek och utbyggnad. Har var statens viljeriktning tydlig, men istéllet for att ga in och
detaljstyra planbestammelsernai varje region, gav man regionerna mojligheten att sjdlva valja om de
ville inféra planbestdammelsen och i sa fall dven anpassa den efter den regionala kontexten (se
exemplet med Nordland i Tunstrom et al. (2018)).

Avvagningen mellan olika nationella intressen varierar ocksa. Det &r inte entydigt hur detta ska ga till,
formellt likval som i praktiken. Generellt &r det staten genom deras regionala myndighet (NTM-
centralen i Finland och Fylkesmannen i Norge) samt ndringsministern i Danmark som gor
avvagningen. | praktiken visar kommunexemplen pa att avvagningen manga ganger faller pa
kommunerna. Det gors antingen genom att staten gor invandningar dar kommunerna far méjlighet
att andra sina planforslag (tex. Vejle i DK), eller genom att malen &r sa pass vagt definierade att det ar
relativt enkelt att forhalla sig till och redogora for dem (tex. bada exemplen i Fl). Kommunexemplen
visar att hur kommunerna forhaller sig till nationella intressen kan vara en kommunal resursfraga
(Nyborg i DK), dar kommunen séllan utmanar staten om staten indikerar pa att ge sitt veto trots att
det dr osakert om staten har ratt i sin avvdgning. En fraga att reflektera vidare 6ver ar huruvida
kommunerna behdver stdttning i avvdgningen mellan nationella mal och huruvida staten ska
detaljstyra, samt vilken konsekvens detta kan fa for olika typer av kommuner.

5.3 Samverkan och flernivastyrning

Inledningsvis beskrevs de nordiska planeringssystemen som heltackande/omfattande, da de bestar
av ett hieratiskt och integrerat system dar man koordinerar sektorsintressen genom ett rumsligt
perspektiv (se tex. Smas och Lidmo 2018). Detta synsatt pa de nordiska planeringssystemen har
borjat ifrdgasattas, tex. genom en ndrmare titt pa det danska planeringssystemet (se Galland 2020). |

69



var studie finns liknande indikationer, d3 komplexiteten i relationerna mellan planeringsnivaerna och
sektorsintressen blir tydliga nar det kommer till den nationella nivans inflytande.

Det nya planeringssystemet i Norge sedan 2008 &r vid en forsta anblick relativt integrerat genom ett
hierarkiskt planeringssystem (Smas et. al 2012) men den hierarkiska relationen mellan stat, region
och kommun blir i praktiken otydlig. Norge har ett omfattande och komplext planeringssystem med
statens mojlighet till invandningar; i praktiken blir detta en utmaning till och med for staten sjalv,
eftersom man fran nationellt politiskt hall vill ha s fa statliga invandningar som méjligt i syfte att
respektera det kommunala sjalvstyret. De statliga myndigheternas invandningsratt skapar viss
osdkerhet i den lokala planeringsprocessen da staten har stor befogenhet att kontrollera den
kommunala planprocessen genom sina statliga ingrepp i den. Framforallt uppstar en stor osdkerhet
dad myndigheterna inte behdver samordna sina invandningar.

Erfarenheten fran de studerade nordiska landerna och de olika kommunexemplen visar pad att
samverkan sker bade horisontellt dver sektorsintressen och vertikalt mellan planeringsnivder, men
man kan fraga sig med vilket syfte och pa vilka premisser som samverkan sker pa. Vilkenroll har staten
i samverkan? Ar statens roll granskande for att 6verse maluppfyllelse av nationella ansprak eller
stottande genom framtagande av planeringsunderlag? Var studie visar att féljande saker ar viktiga
att reda ut angdende statens samverkan med kommunerna:

- Statens roll i form av granskande eller st6ttande — som kan bero pa planinstrumentets syfte
och intentioner

- Planinstrumentens funktion som planeringsunderlag eller som (rumsliga) mal som ska
uppnas

- Ansvarsfordelning mellan planeringsnivaerna for var malen éversatts och konkretiseras.

Det finska planeringssystemet utmarker sig som det som har tydligast hierarkisk uppdelning vilket
paverkar flernivastyrningen. | Finland &r planeringssystemet tydlig med var oversattningen av
nationella mal sker till en regional kontext, dvs. vid framtagandet av landskapsplanen pa regional
niva. Samtidigt kan detta upplevas som tvetydligt avseende vem och vad som reglerar de nationella
malen. De finska kommunexemplen visar pd att de nationella malen kan anvandas for att
argumentera for kommunens intressen, men samtidigt beaktar kommunerna den regionala nivans
planer vilka i sig redan beaktat den nationella nivan. Forhaller sig inte kommunerna till den regionala
nivan finns risken att deras planforslag avslds. Har blir det alltsa oklart bade var och av vem som de
nationella malen definieras och konkretiseras, trots det finska planeringssystemets tydlighet i att det
ar regionernas primara uppgift.

I Danmark har avsaknaden av den regionala nivan istallet synliggjort bristen pa en mellanniva och dess
betydelse for den fysiska planeringen — framférallt avseende storre planeringsfragor med statliga
intressen, sdsom detaljhandel, energiplanering och transportldsningar. Inom planeringsforskning har
manga exempel fran Europa kommit fran lander som Danmark dar man beslutat att ge den regionala
nivan minskat inflytande i det formella planeringssystemet, men det visar sig att pa manga hall i
Europa far den regionala nivan en allt stérre betydelse i ett allt mer diversifierat och dynamiskt
regionalt planeringslandskap (Smas och Schmitt 2020). Det finska exemplet ovan visar pa betydelsen
som regional fysisk planering har for de nationella anspraken och malensimplementering. Trots detta
ardet oklart vilken roll regionerna kommer att ha efter den pagdende reformen av planlagstiftningen.

| Norge har regionerna en viktig roll, till exempel genom att inkludera och beakta SPR (NO) i deras
regionala planstrategier, men &dven de nationella forvdantningarna (NO). Det sker saledes en
oversattningsprocess pa den regionala nivan aven i Norge som sedan vdgleder den kommunala
planeringen. Detta kan ocks3, tillsammans med annan nationell styrning, ge grund fér invandningar
enligt norska planeringssystemet.
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Avslutningsvis, som framgar av studien, aktiveras kommunala och regionala aktérer vid
framtagandet av innehallet i nationella planinstrument i alla tre lander. Utdver att kommuner och
regioner har mojlighet att ge synpunkter i offentliga samrdds- och granskningsprocesser vid
framtagandet av de nationella planinstrumenten, deltar i manga fall kommuner och regioner under
sjalvaste framtagandet, antingen som remissinstanser eller mer aktivt. Detta kan anses vara viktigt
for att balansera innehallet i de nationella anspraken, sa att planinstrumenten ar vdagledande och ger
planeringsunderlag nar det anses lampligt, och detaljstyrande nar det anses relevant. | Finland
aktiverades exempelvis 30-40 kommuner vid framtagandet av den senaste VAT for att ha en aktivt
radgivande roll. Landsomfattande foreningar involverades pa liknande satt. | Danmark involveras
kommunforbundet, men det finns en dnskan om storre involvering av kommunerna i framtagandet
av nationella planinstrument (tex. i Vejle DK). Involveringen av olika aktorer kan belysas fran féljande
perspektiv:

- Vilkainvolveras vid framtagandet av nationella planinstrument?
- Vilken grad av sektorsintegrering sker?
- Vem har ansvaret, bland inblandade aktorer, for att “implementera” nationella ansprak?

Sammantaget dr det viktigt att tdnka pa vilka aktorer som aktiveras for att ge inspel till innehallet i
olika nationella planinstrument, hur sektorsintressen ska koordineras vid framtagandet, samt vilken
eller vilka aktérer som ar ansvariga for att bade Oversatta och implementera innehallet i de olika
planinstrumenten. Alla dessa perspektiv bor stallas i relation till planinstrumentens syfte och
intentioner for att uppna de resultat som onskas. | Figur 26 nedan visas hur samspelet och dessa
relationer kan se ut, men dessa skiljer sig at mellan de studerade landerna och kan anpassas efter
planinstrumentens syfte och intentioner.
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Figur 26. Hur samspelet mellan plannivaerna kan se ut. Pilarna nedat visar hur den nationell nivans ansprak far sin rumsliga
dimension (jamfor figur 25), medan pilarna uppat visar pa att det ges inspel uppat till den nationella nivan avseende
exempelvis planinstrumentens innehall.

5.4 Balansen mellan nationell stottning och detaljstyrning

Som framgar i diskussionen ovan landar en stor del av den nationella fysiska planeringen pa huruvida
kommunerna &r i behov av nationell detaljstyrning med inverkan pa den fysiska planeringen eller om
det rdcker med nationell stottning. Nar finansiering kopplas till styrning och stdttning visar exemplen
fran Norge och framforallt Finland att det uppskattas av kommunerna. Aven pé nationell nivd
framgick det exempelvis i Finland att MBT-avtalen hittills har ansetts ge positiva resultat for
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markanvéandningen och detta kopplas aven till nationella mal inom transport och klimatfragor.
Dessutom har MBT-avtalen, hitintills, bidragit till en 6kad regional samverkan mellan olika
kommuner. Det kravs dock mer kunskap om avtalsbaserad nationell styrning for att fa en béttre
forstaelse for verktygens rumsliga effekt sdval som for deras roll i helheten.

Som lyftes fram ovan blir intentionerna och syftena med de olika nationella planinstrumenten
avgorande for vilken funktion de ska ha. Det innebar alltsd att beroende pd om de nationella
anspraken ska ha en regulativ karaktar, som ar bindande eller ger mojlighet till veto, eller om den
bestar av viktiga strategiska beslut for markanvandningen, paverkar det planinstrumentens roll som
stottande eller detaljstyrande. Exempel fran var studie visar att det blir viktigt att identifiera vilka
tematiska planeringsfragor det finns behov av att detaljstyra och vilka fragor dar stéttning &r mer
lampligt. Avvdgningen mellan detaljstyrande och stottande nationella planinstrument kan dven vara
relaterat till och beroende av aspekter som kommunernas geografi och de kommunala resurserna. |
Norge har exempelvis en SPR (NO) avseende riktlinjer om strandskydd delats in i olika geografiska
zoner just for att anpassa den efter olika forutsattningar. | dessa fall hamnar planinstrumenten
nagonstans emellan stéttning och detaljstyrning. | Danmark, @ andra sidan, visar exemplet fran
Nyborg (DK) att kommunen enbart férhdller sig till nationella intressen, d&ven om det &r en grdzon om
vad som galler. Kommuner som saknar resurserna, utmanar séllan statens vetoratt. Aven Vejle (DK)
har erfarenheter fran tidigare nationell planldggning av statens detaljstyrning av tilldmpningen av
kustzonerna dar kommunen menade att behovet av detaljstyrningen inte fanns. Vejles planerare (DK)
lyfte dven fram att det forekommer att helhetsperspektivet av kommunens utveckling emellanat
gléoms bort nar staten tar fram sitt veto eftersom staten fokuserar pa detaljerade fragor i
planférslagen som potentiellt kan g emot de nationella intressena. | Finland fors en diskussion pa
nationell nivd om huruvida man ska balansera specifika och generella malsattningar, dd dagens 17 mal
i VAT (FI) ger stort tolkningsutrymme hos bade regionerna och kommunerna.

Allt detta tyder pa att det ar av vikt att balansera detaljstyrda nationella intressen med nationell
stottning. Detaljstyrningen ar mer regulativ, med en viss variation, medan den nationell stottning
bestar av vardefulla strategiska beslut som ger planeringsunderlag for kommunerna. Det kan dven
anses viktigt att ha med bada dessa planinstrument som en del av det formella planeringssystemet
eftersom framtagandeprocessen blir formell. For att fanga upp viktiga perspektiv, bade for
strategiska och mer regulativa planinstrument, tycks det vara en god idé att fundera Gver hur
kommunerna involveras i framtagandeprocessen av nationella planinstrument.

5.5 Strategisk och “soft” nationell fysisk planering

Formella nationella planinstrument kan, som diskuterats ovan, vara bade visionara och strategiska,
sasom nationella planredogorelsen (DK) eller nationella forvantningar (NO). | det hdar sammanhanget
bor dven andra strategiska och mjuka nationella initiativ och policy som paverkar den fysiska
planeringen lyftas fram. Mjuk eller “soft” planering avses i var rapport som den planering som sker
utanfor det formella planeringssystemet* med relevans for den fysiska planeringen pa regional och
lokal niva.

Ett exempel pd mjuk nationell planering ar Finlands visionsbild for 2050 (FI), som &r ett
policydokument som helt saknar en juridiskt bindande karaktar och ar saledes inte regulativ for den
fysiska markanvandningen. Den ar inte formellt en del av det formella planeringssystemet och ar pa

4 Viktigt att papeka att det finns ett forskningsfalt inom planeringsforskning om “soft spaces” som har en
vidare forstaelse for mjuk eller “soft” planering. Dar bestar soft planering av styrning och samverkan som sker
mellan olika aktoérer dar gransdragningar for planeringens geografi och mellan aktorer blir suddig. Den har
typen av samverkan sker ocksa pa olika skalnivaer, och det finns exempel pd nar samverkan formaliseras (se
tex. Metzger och Schmitt 2012).
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sa vis ett mjukt planeringsinstrument som inte regleras av det formella systemet som till exempel
framtagande, deltagandeprocesser mm. Daremot visar den pa att koordinering bade horisontellt och
vertikalt har skett vid framtagandet och ett stort planeringsunderlag har tagits fram. Det har lett till
pagaende diskussioner om att formalisera framtagandet av planeringsunderlaget da
planeringsunderlaget har anvénts flitigt av bade regioner och myndigheter vid framtagande av bade
formella regionala planer, VAT och annan policy i Finland.

Till skillnad mot det finska exemplet, ar den nationella planredogérelsen (DK) en formell del i
planeringssystemet i Danmark. Daremot visar den danska studien, bade fran nationell niva och med
kommunexemplen, att dess funktion i planeringssystemet ar ifrdgasatt och oklar. Medan den
nationella planredogorelsen har potential att bidra med planeringsunderlag och redogdra for
strategiska beslut som &r av betydelse for kommunernas fysiska planering har den senaste versionen
inte fyllt den funktionen.

Bada dessa dokument &r tva strategiska nationella plandokument, dar den ena (DK) ar formell del av
planeringssystemet och den andra (Fl) &r utanfor det formella planeringssystemet. Daremot indikerar
var studie pa att det ar innehallet som ar av betydelse for bada plandokumenten. | Finland innebar
framtagandeprocessen en etablering av relationer och samordning mellan olika aktorer som vidare
bidrog till att planeringsunderlaget har anvants, medan det danska plandokument istallet var
bakatstravande och misslyckades med att forse kommunerna med 6nskvart planeringsunderlag. Det
visar pa att mjuka “soft” planeringsverktyg kan ha stor effekt, och att betoning och utvérdering av
planinstrumentens effekt maste goras i relation till dess betydelse for lokal och regional fysisk
planering, utifran deras intentioner.

Strategiska dokument och annan nationell styrning kan fa betydelse om de anvands pa sa satt att det
bidrar med ett bra underlag for kommunerna. Om detta aven kopplas till finansiering kan detta
underlattas annu mer, sdsom de avtalsbaserade initiativen som diskuterats ovan. Nationell policy,
direkt eller genom flera led, landar manga ganger till slut i markanvandning. Det danska Ghettopakk
kan utvarderas vidare om ndgra ar, men &r en policy som lokala planerare inte ansag ha en direkt
relation och koppling till den fysiska planeringen, trots dess uttalande mandat att kunna riva
byggnader och pa sa vis ha inverkan pa den fysiska markanvandningen. Det visar pa det danska silo-
systemet, dar sociala frdgor inte ar inbakade i den danska planlagstiftningen som ar fokuserad pa
markanvandningen. Forvisso kan fysisk planering bista ghettopakks implementering, men den &r inte
ett regulativt planinstrument pa samma satt som Oversikten over de nationella intressena (DK).

Foljande kan man ta med sig vidare gallande strategisk och “soft” nationell planering:

- Strategisk nationell planering kan vara en formell del av planeringssystemet eller vara "“soft”
och std utanfor det formella systemet.

- Innehallet, syftet och intentionerna kanske — likval som processen — har storre betydelse &n
deras funktion i planeringssystemet om avsikten ar att bista kommunerna och regionerna
med planeringsunderlag.

- Mjuka planeringsverktyg ska inte underskattas utan ses som en del av den strategiska
planeringen som helhet, som exemplet fran Finland visar.

- Viktigt att finna processer ddr aktorer drar nytta dels av involveringen i sig, dels av de
strategiska planerings- och beslutsunderlag som tas fram.

- En fordel om nationella planinstrument som den nationella planredogodrelsen (DK) och
Finlands visionsbild (FI) &r en del av det formella planeringssystemet &r att deras roll blir
formellt uttalad, inklusive diverse demokrati- och involveringsprocesser.
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5.6 Inspel till den svenska debatten

Det finns flertalet aspekter som Boverket bor ta med sig i samtalen om nationella ansprakiden fysiska
planeringen i Sverige. Som framgar ovan kommer utformningen av nationella planinstrument att
bestd av flertalet vagval, och utformningen &r ocksda beroende av forvaltningssystem,
planeringskultur och traditioner, vilket bor betonas vid en larandeprocess som denna. Baserat pa de
insikter som studien av nationella planinstrument i Norge, Finland och Danmark och illustrationen av
dess effekter pa lokal nivd har bringat, formulerar Nordregio ett antal aspekter som kan vara
vardefulla in i diskussionen kring nationella ansprak i den fysiska planeringen i Sverige:

- Hatydliga syften och intentioner med de nationella planinstrumenten. Det kommer i sin tur
att paverka ovriga aspekter.

- Fundera 6ver de nationella planinstrumentens karaktar, och vilka egenskaper de ska ha i
relation till syften och intentioner.

- Fundera 6ver om staten ska stotta eller detaljstyra den fysiska planeringen. Planinstrumenten
kan aven uppna bada syftena om innehallet balanseras pa ett tillfredstdllande satt. Det ar
saledes viktigt att finna balansen mellan stottning och detaljstyrning fran statens sida for att
behalla kommunernas sjalvstyrande om den relationen ska uppratthallas

- Se over mojligheten for kommuner och regioner att utmana nationella invandningar,
eftersom det kan vara en resursfraga dar en del kommuner har stérre mojlighet att “undvika”
och utmana beaktandet av nationella intressen medan andra kanske saknar den méjligheten.

- Ska nationella styrdokument sta sig 6ver tid och 6ver mandatperioder; eller vara politiskt
kansliga satillvida att de ska tas fram vid varje ny regering?

o Fundera pd hur kommuner, regioner och andra relevanta aktorer involveras i
framtagandet av innehallet av sddana dokument.

- Seover mojligheter att anvanda strategiska dokument som framhaver strategiska satsningar
med paverkan pa den fysiska planeringen. Om dokument tas fram och fungerar som ett
planeringsunderlag for kommunerna (och regionerna) i deras planering och uppdateras
kontinuerligt kan det vara av nytta fér kommunal planering.

- Fundera 6ver en tydlig rollférdelning gallande sektorsintegrering pa nationell nivd —bade i det
formella planeringssystemet och i planeringspraktiken. Ar Lansstyrelsens roll i det svenska
systemet tillracklig med tanke pa erfarenheter fran andra nordiska lander dar kommunerna
upplever oklarheter kring statliga invandningar fran olika sektorsmyndighet mm?

- Regionerna har enviktig roll i att dversatta nationella mal och att stétta kommunal planering.
Fundera 6ver hur de enskilda regionerna liksom forum for regional samverkan anvands pa
basta satt.

- Genomslagskraften av nationella planinstrument ska darfor forstds genom linsen av alla
aspekter ovan.
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Bilaga 1: Intervjuguide nationella planmyndigheter
1. Kan du beskriva planeringssystemet i stort i [landet] med avseende pa roller och mandat
mellan olika planeringsnivaer och aktérer?

2. Vilka "verktyg” anvander sig staten av for att formedla nationella varden, ansprak och
intressen for den fysiska planeringen?
(motsvarande riksintressesystemet, nationella malen och havsplanen i Sverige)

3. Viharidentifierat [xxx] nationella planinstrument/verktyg, kan ni kort beskriva deras
innebord och funktion?
a. Vilken betydelse har dessa for att mota de nationella varden, ansprak och intressen i
fysisk planering?

4. Finns det andra nationella styrmedel som stottar upp de verktyg man har fér den fysiska
planeringen?
(exempelvis andra policydokument och/eller nationella planer)

Féljande fragor utgar fran ett instrument eller styrmedel i taget
1. Vad har [instrumentet] for juridisk status och for vem?
a. arplaninstrumentet regulativt?
b. &r planinstrumentet mer bestdende av riktlinjer/ramverk att forhalla sig till?
c. Arde mervisionért eller operativt orienterade?

2. Arplaninstrumentens innehall definierade i lagstiftning? Pa vilket satt?
a. Ellertas planinstrumentets innehall fram i separata styrdokument baserat pa
lagstiftningen? Vilka &r dessa?
b. Hur kopplar de nationella anspraken till lagstiftningen?

3. Vilka fragor, relevanta for den fysiska markanvandningen, fangar [instrumentet] upp? Och
hur redovisas dem (fysisk pa karta eller annat)?
(tex. transport, gronstruktur, bostadsbyggande, funktioner i staden etc.?)

4. Finns det vissa frdgor som detta planinstrument borde fanga upp men som ni har identifierat
att detinte gor?
a. Omja, finns det ndgra planer pa att fanga upp dessa fragor i framtiden i nationella
planlaggningen?

5. Hur ser framtagandeprocessen ut for [instrumentet]? Beskriv.

Vilka aktorer ar involverade?

b. Vilka steg gar framtagandeprocessen igenom?

c. Avvilka godkanns framtagandet? (parlamentet, regering, myndigheter?)

d. Hurbeaktar framtagandeprocessen regler och perspektiv uppat (mot tex. EU)?

e. Hur beaktar framtagandeprocessen regler och perspektiv nedat (mot regioner och
kommuner)?

o))

6. Vilkenroll har [instrumentet] i planeringssystemet i stort (relationer uppat och nedat)?
a. Vem eller vilka aktorer ska anvanda sig av den?

79



(foljdfraga om det &r sd att tex kommuner ska beakta och férhalla sig till instrumentet
i sin planlaggning, eller om det &r sa att staten sjalv kan planlagga?)
b. Pa vilket satt ska [instrumentet] anvandas]?

7. lvilken utstrackning paverkas planerna av internationella ramverk och normativa riktlinjer?

8. Kan ni ge exempel pa kommunal och regional niva dar [instrumentet] fatt en faktisk
paverkan pa den fysiska markanvandningen? Beskriv.

Sektoriella fragor i den nationella planldggningen
1. Finns det vissa fragor eller sektorsomraden som [amnas utanfor och inte inkluderas i ndgot
nationell planinstrument/styrmedel? Varfor?

2. Hur beaktas sociala, miljdmassiga och ekonomiska aspekter i den nationella planlaggningen
och hur sker avvagningen utifran ett helhetsperspektiv?

3. Vad finns for system och metoder for att synliggdra och hantera mal- och intressekonflikter
pa den nationella nivan? P3 vilket satt gors avvagningar pa den nationella nivan?

4. lvilken utstrackning lyckas planeringen tillgodose funktionella relationer (inklusive Gver
landsgranserna)?

Kommunernas och regionernas roll
1. Kan ni beskriva regionernas roll for att implementera nationella riktlinjer, policyer och andra
planinstrument?
a. Hur ser detta ut for de olika planinstrumenten och nationella styrmedlen som vi
pratat om tidigare?

2. Kan ni beskriva kommunernas roll for att implementera nationella riktlinjer, policyer och
andra planinstrument?
a. Hurser detta ut for de olika planinstrumenten och nationella styrmedlen som vi
pratat om tidigare?

3. Skiljer sig kommunernas och regionernas roll nar det kommer till att implementera eller
beakta det nationella inflytandet i den fysiska planeringen?
a. Omja, hur?

4. Vad finns for etablerade processer/forum for kontinuerlig dialog, férhandlingar och samspel
mellan planeringsnivderna? Vem &r drivande/samordnande?

5. Anvands digitala verktyg som stdd i planeringen (exempelvis analysverktyg for att

synliggora komplexa samband i olika delar av landet)? | sa fall hur och pa vilket satt?
(exempelvis tillgang till olika samhallsfunktioner, resursférdelning, funktionella relationer)
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Bilaga 2: Intervjuguide kommuner

Relationen mellan kommun, region och stat

1. Kan du beskriva planeringssystemet i stort i [landet] med avseende pa roller och mandat mellan
olika planeringsnivaer och aktorer?
(Samma fraga som vi stallde till nationella nivan, for att fanga kommunernas perspektiv pd
deras mandat i férhallande till staten och regionala aktorer).

2. Farnistdd i er kommunala planldaggning fran den nationella nivan?
a. Omja, Hur?

Processer och samverkan med nationella nivan
3. Beskriv hur ni framst samverkan med den nationella nivan?
a. Inomvilka fragor/policyomraden?
b. Ge exempel.

Nationella planinstruments genomslag pa lokal niva

(Har fokuserar vi varje enskilt planinstrument som ar utvalt i steg 2 (se kapitel 4), for att se hur
kommunerna relatera och i vissa fall implementera nationell planldggning. Dvs, dvergripande malet
ar att forsta (genom exempel) vilket genomslag den nationella planlaggningen har pa lokal niva).

4. Hur ser nipa [planinstrumentet] i er kommunala planldggning?
a. Hurrelaterar/anpassar ni er planlaggning till de direktiv/riktlinjer/mal som beskrivs i
[planinstrumentet].
b. Ge exempel, tex. fran kommunplan eller detaljplan?

5. Vad har [planinstrumentet] for roll i er kommunala planlaggning?
a. Pavilken satt far det faktisk fysisk paverkan pa mark- och vattenanvandningen?
b. Duvs. vilket genomslag har [planinstrumentet] pa den fysiska markanvandningen och
den kommunala planlaggningen?
c. Ge exempel, tex. frdn en kommunplan eller detaljplan?

6. Skulle du beskriva [planinstrumentet] som regulativt?
a. Ominte, mer som ett ramverk?
b. Ominte, som strategiskt?
¢. Ominte, som visionart?

7. Stottar eller mojliggor [planinstrumentet] er samverkan for att planlagga for funktionella
relationer (utéver administrativa granser)?
a. Ellerldser ni det framst som en kommunal angeldagenheten med samverkan med
andra kommuner?

Annan nationell styrning, stottning, finansiering utover planeringssystemet

8. Finns det annan nationell styrning eller finansiering med fysisk paverkan?
a. Beskriv garna med ett exempel fran din kommun.
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Hantering av flera nationella intressen
9. Om flera nationella intressen dverlappar, hur hanteras detta i den kommunala
planldggningen?
a. Beskriv, ge exempel.
b. Eller uppstar aldrig den situationen?

10. Hur gors avvagningen mellan nationella intressen och kommunala intressen?
a. Ardet kommunens ansvar att géra avvagningen?
b. Vad hander om kommunen prioriterar kommunala intressen dver nationella?
c. Vilkainstanser pa regional eller nationell niva gérs avvagningen eller invdndningen
pa?
d. Ge exempel pd situationer dar en sddan avvagning har skett och hur den hanterades.
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Bilaga 3: Invandningsmyndigheter i Norge

En redogorelse fran norska statens sida om hur invandningar gar till finns tillganglig i en rundskrivelse
(se KMD 2014). | den listas dven foljande aktérer som myndigheter med invandningskompetens i plan-
och byggfragor. Listan nedan ar direkt hdmtad fran rundskrivelsen (se KMD 2014):

Andre kommuner

Saker av vesentlig betydning for kommunen

Fylkesmennene

Forurensning herunder stey, lokalluft og klima, vannmiljekvalitet, naturmangfold, landskap,
friluftsliv, strandsone, samordnet areal- og transportplanlegging, kjepesenter, tilstrekkelig
boligbygging (KLD/KMD)

Folkehelse herunder miljerettet helsevern (HOD)

Barn og unges interesser (BLD/KD) Universell utforming (BLD)
Samfunnssikkerhet, risiko og sarbarhet (JD)

Jord- og skogbruk herunder kulturlandskap (LMD) Reindrift (LMD)
Fylkeskommunene

Kulturminne-, kulturmilje- og landskapshensyn, friluftsliv, samordnet areal- og transportplanlegging,
kjepesenter, regional plan eller planstrategi (KLD/KMD)

Barn og unges interesser (BLD/KD)
Universell utforming (BLD)
Fylkesveger (SD)

Havbruksinteresser, akvakultur (NFD)
Avinor AS

Luftfartsanlegg drevet av Avinor (SD)
Bane NOR SF

Jernbaner, jernbanetransport (SD)
Biskopene/bispedemmeradene
Kirker og gravplasser (KUD)
Direktoratet for mineralforvaltning

Mineralske forekomster, massetak, bergverk (NFD)
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Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap

Planer knyttet til virksomheter som handterer farlige stoffer, transport av farlig gods, brannsikkerhet,
herunder tuneller og underjordiske anlegg (JD)

Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap, sivilforsvarsdistriktene

Tilfluktsrom (JD)

Fiskeridirektoratets regionkontor

Fiskeri, tang- og tarehesting (NFD)

Forsvarsbygg

Forsvarets interesser (FD)

Kystverket

Havne- og farvannsforvalting, utnyttelse av sjgomrader, kaianlegg, sjeverts transport (SD)
Luftfartstilsynet

Steyhensyn ved lufthavnsdrift og reglene om luftfartshinder, offentlige lufthavner som ikke er drevet
av Avinor (SD)

Mattilsynet

Fiskehelse og fiskevelferd (NFD)

Drikkevann (HOD)

Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE)

Energi-, skred-, flom-, vassdrags- og grunnvannssparsmal (OED)
Oljedirektoratet

Etablerte og planlagte landanlegg og rerledninger for petroleumsvirksomhet knyttet til utvinning av
petroleum pa norsk kontinentalsokkel (OED)

Politidistriktene

Kriminalitetsforebygging (JD)

Riksantikvaren

Kulturminne-, kulturmilje- og landskapsinteresser (KLD)

Sametinget

Samiske kulturminne-, kulturmilje- og landskapsinteresser (KLD/KMD)

Samisk kultur og naeringsutevelse
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Statens vegvesen, regionkontor
Riksveger, vegtransport (SD)

Statsbygg
Bygge- og eiendomspolitikk og samfunnspolitiske mal i forhold til arkitektur (KMD)
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