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Forord

Boverket har i sitt regleringsbrev for 2020 ett uppdrag att ta fram en for-
studie som visar hur nationella ansprék hanteras i fysisk planering i ett ur-
val lander i Norden och 6vriga Europa. Denna rapport utgér Boverkets
redovisning av uppdraget. For- och nackdelar med de olika systemen re-
dovisas Oversiktligt. I rapporten beskrivs ocksé hur nationella virden och
ansprak beaktats genom historien i det svenska systemet.

Parallellt med regeringsuppdraget genomfors dven ett program inom mil-
jomalsradet som handlar om att ta fram forslag till ramverk for nationell
planering. Denna forstudie ar ett viktigt kunskapsunderlag ocksa i detta
gemensamma myndighetsarbete.

Till skillnad fran ménga lander i Norden och Europa har det 1 Sverige inte
bedrivits ndgon aktiv sektorsdvergripande planering pa nationell niva de
senaste artiondena. En trend i Europa &r en form av nationell styrning
som utgar fran incitament snarare dn strikt reglering. Denna rapport lyfter
exempel pa detta.

Vi hoppas att rapporten kan ge inspiration och tankar till diskussioner
kring hur en framtida nationell planering i Sverige kan utvecklas.

Ansvarig enhetschef for uppdraget har varit Robert Johannesson. Daniel
André, Caroline Stigsdotter, Jon Resmark, Hanna Olin Petersson och
Anette Johansson har deltagit i arbetet.

Karlskrona december 2020
Anders Sjelvgren

generaldirektor
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Sammanfattning

Boverket har pa uppdrag av regeringen genomfort en internationell for-
studie av nationella ansprak i fysisk planering. Planeringssystemen i tre
nordiska lander samt i atta andra ldnder i Europa har studerats utifran syf-
tet att beskriva det nationella inflytandet i den fysiska planeringen. I fore-
liggande rapport beskrivs den nationella planeringen i huvudsak med ut-
gangspunkt i nationella styrdokument av betydelse for fysisk planering.
Detta for att skapa en forstaelse for vilken roll och funktion de har i pla-
neringssystemet och vilket genomslag de far i efterfoljande planerings-
processer pa olika nivaer.

I regeringens uppdrag till Boverket ingick dven att géra en historisk be-
skrivning av hur nationella viarden och ansprék i den fysiska miljon beak-
tats i Sverige. Fokus har hir framst varit att lyfta erfarenheter fran den fy-
siska riksplaneringen och framvixten av det svenska riksintressesystemet
samt att ge nagra exempel pa annan form av nationell styrning som har
betydelse for den fysiska planeringen.

Erfarenheter fran Sverige

I Sverige saknas ett nationellt planinstrument liknande de strategiska styr-
dokument som aterfinns i de flesta nordiska och europeiska ldnder. Det
enda planinstrument pa nationell niva som utgdr del av det formella pla-
neringssystemet i Sverige ar riksintressesystemet. Riksintressena har sitt
ursprung fran den fysiska riksplaneringen (FRP) som syftade till att kart-
lagga ansprak pa mark, analysera konflikter mellan anspraken och dra
upp riktlinjer for hushéllningen med naturresurser. Utredningsarbetet
inom FRP genomfordes i dialog mellan nationella, regionala och lokala
myndigheter. FRP innebar en ambitids process for att avvéga intressen
mellan planeringsnivaer och sékerstélla att nationella intressen beaktades.

Dialogen mellan den centrala, regionala och lokala nivan som hade varit
ett viktigt inslag i arbetet med den fysiska riksplaneringen upphorde till
stora delar efter att riksdagens riktlinjer for FRP inordnades i lag
(1987:12) om hushéallning med naturresurser m. m., NRL. De flesta av
bestammelserna i NRL har i princip oférdndrade arbetats in i miljobalken
(1999:808), MB, och de speglar darfor de mark- och vattenanviandnings-
frdgor som var angeldgna vid 1970-talet. NRL upphévdes i och med inf6-
randet av MB.

Staten har istéllet anvént sig av andra sitt for att uttrycka sin viljeinrikt-
ning. Att styra genom att formulera mal som ska beaktas av olika aktorer
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och verksamheter &r en metod. Andra exempel pé styrmedel ér anvand-
ningen av olika finansieringsinstrument och av sektorsplanering. Storst
paverkan for markanvindningen har den form av kontinuerlig nationell
planering som ar kopplad till transportinfrastrukturen. Pa senare ar har
dven havsplaneringen inneburit en ny modell for att avvéga intressen till
havs.

I Sverige saknas emellertid en bredare kunskap och erfarenhet av den typ
av nationell sektorsovergripande planering som kan beskrivas som proak-
tiv och som utmérker den planering som manga av de lander som ingatt i
denna forstudie bedriver. I dessa lander handlar styrningen mer om att
mobilisera intressen genom offentliga initiativ med utgdngspunkt i over-
gripande strukturer och samband.

De nordiska landerna

Kénnetecknande for de nordiska ldnderna &r att kommunerna primért an-
svarar for den fysiska planeringen. Det finns flera likheter men dven skill-
nader mellan ldnderna nér det géller den nationella nivans inflytande 6ver
markanvindningen i det formella planeringssystemet. En viktig del av de
nordiska planeringssystemen é&r att det sker en dverséttning av nationella
mal och ansprak till den regionala och lokala kontexten. Nationella mal
och intressen tar sig saledes stegvis ned till den kommunala nivan genom
flera led och fir rumsligt uttryck pa vigen.

Samtliga tre lander anvénder sig av politiskt framtagna nationella styrdo-
kument som tydliggdr nationella mal och intressen. I Finland ska exem-
pelvis riksomfattande mal for omradesanvindningen beaktas av och ge-
nomsyra alla statliga myndigheter sa att malen framjas. [ Norge och Fin-
land har regionerna en viktig roll i att tolka och implementera nationella
véirden och ansprik. I Danmark avskaffades den regionala planeringsni-
véan 1 och med kommunreformen 2007.

Norge har fyra planinstrument, Danmark har tre medan Finland bara har
ett. I Norge och Danmark kan staten direkt ingripa i den fysiska miljon
genom att ta 6ver hela eller delar av kommunernas planering. Staten kan
dven i bada dessa ldnder gora invindningar vilket i praktiken innebér att
man ldgger veto mot kommunala planer. Dessa typer av styrande planin-
strument saknas i Finland.

Olika satt att bedriva nationell planering i Europa

Den nationella nivans roll inom fysisk planering varierar mellan de atta
europeiska ldnder som ingatt i denna studie men det finns dven likheter. I
de flesta lander har planeringen ett samordningsuppdrag, det vill sdga
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planeringen ska hjélpa till att avvdga mellan olika intressen. For de nat-
ionella styrdokument som undersokts i denna studie ror detta framst av-
vagningen av intressen fran olika nationella politikomraden. Syftet &r att
skapa en tydligare och mer samstdmmig bild av nationella mal och intres-
sen till den regionala och kommunala planeringsnivan. Samordningen be-
star i att kartlagga, samla in och ta i beaktande sakpolitikens olika per-
spektiv och stéllningstaganden. Det finns olika angreppssétt for detta, inte
minst beroende pa hur systemet for beslutsfattande ser ut i de olika lén-
derna.

Fysiska markanvéndningsansprak hanteras for det mesta inte i den nation-
ella planeringen utan tas omhand i sakpolitiken eller pé lagre planerings-
nivéer. Den nationella planeringen ar séledes mindre inriktad pa fysisk
markanvandning och mer pa ”governance”, “’soft steering”, informations-
och visionsarbete. Planeringen dr med andra ord mer inriktad p4 stttning
an detaljerad styrning. I syftet att mobilisera aktorer och fa till stand ett
fordndringsarbete utifrdn nationella intressen finns ett antal olika metoder
eller ansatser. En gemensam faktor for samtliga dessa ér samarbete mel-
lan planeringsnivaerna som exempelvis kan organiseras i form av frivil-
liga partnerskap, projektsamverkan eller genom avtal, investeringsplaner
och dverenskommelser.

Det flesta planeringsinriktade nationella styrdokumenten fungerar séledes
som ett ramverk som lyfter fram utvalda principer som planeringen pé
regional eller kommunal nivé kan anvénda sig av eller méste ta hinsyn
till (beroende pa dokumentets formella stéllning). De flesta nationella
styrdokument har timligen liten ”makt” ver strategier och planer pa reg-
ional och kommunal nivd. De ér dirmed beroende av att andra aktorer tar
dem i beaktan for att verkstilla idéerna och uppné de mal som fastlédggs
pa nationell niva.

I likhet med Norge och Finland har den regionala nivén i flera av de stu-
derade landerna i Europa en viktig roll att Gversétta den nationella plane-
ringen sa att den léttare kan beaktas i efterfoljande planering.

Reflektioner utifran europeiska och nordiska utblickar

Utifran beskrivningen av de atta europeiska och tre nordiska landerna kan
flera reflektioner goras som kan ligga till grund for en diskussion kring
hur vi 1 Sverige kan utveckla den nationella nivéans roll kopplat till den fy-
siska planeringen. En huvudfraga ar behovet av nationell mobilisering
och samordning av olika typer av investeringar, beslut och andra initiativ
med rumslig paverkan. Utifrdn de internationella utblickarna kan man dra
slutsatsen att det dr viktigt att tydligt definiera syftet med nationella
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styrdokument. Det behdver goras i relation till andra planinstrument och
dess karaktir, till planeringssystemet i stort och utifrén vilken roll den
regionala nivan ska ha. Det dr ocksa viktigt att ta stillning till anvand-
ningen av mjuk eller ”soft” planering som sker utanfor det formella pla-
neringssystemet men som kan ha relevans for den fysiska planeringen pa
regional och kommunal niva.

Vem som ar huvudman for planeringen och vilket mandat och ansvar den
har i relation till andra sakomraden, det vill siga vem som bevakar hel-
hetsintresset, r en viktig fraga for hur slagkraftigt ett nationellt styrdoku-
ment kan bli. Aven planeringsfrigornas samhillspolitiska relevans ér av-
gorande for i vilken mén de kan vécka intresse och engagemang hos olika
aktorer och politikomraden.

Nationell planering som bygger pé en 6vergripande vision for landet och
omfattar en rad olika politikomraden ar oftast abstrakt, komplex och inte

latt att varken forhandla fram, forsta eller implementera. Detta forutsatter
att planeringen sker tvérsektoriellt och att det finns tillgang till rétt kom-

petens, kunskap och resurser pa alla nivaer.

Slutligen finns behov av att uppmérksamma den regionala nivéns roll.
Manga aktorer ar involverade i de planeringsprocesser som undersokts i
denna studie och ménga frdgor som lyfts dr kopplade till en allt storre
vardagsgeografi dédr de funktionella sambanden &r viktigare &n administ-
rativa grinser. Den regionala nivan far med denna utveckling 6kad bety-
delse for genomforandet av nationella mal och intressen.
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Inledning

Varje lands planeringssystem dr beroende av sin kontext med nationella
skillnader vad géller socio-ekonomiska, politiska, juridiska och kulturella
forhéllningssétt. Systemen i sig eller fragorna de hanterar &r inte nagon
statisk materia utan nagot som stdndigt forandras i relation till nya utma-
ningar och forutsattningar. Fragor och makt flyttas mellan olika nivéer
och aktorer. De internationella jamforelserna som denna rapport bygger
pa ar darfor 1 hog grad en farskvara.

Manga av de nationella virden och ansprak som det svenska planerings-
systemet definierar som viktiga har varit ganska konstanta 6ver en ldngre
tid. Diskussioner kring behov av att utveckla och foéréndra systemet har
dock funnits med ldnge. Nér nu samhéllet aterigen stér infor stora forénd-
ringar aktualiseras frigan om det svenska planeringssystemet behdver
aterfa lite av sin forna dynamik. Detta i syfte att med storre flexibilitet
och proaktivitet fainga upp och moéta nya och framtida utmaningar.

Foljande atergivande av 1960-talets svenska riksdagsdebatt kan ses som
en illustration pa att de terkommande frdgorna och utmaningarna kring
planeringssystemet tycks vara ganska tidlosa, &ven om innehallet och om-
vérlden fordndras:

En oversiktlig genomgéng av riksdagsdebatten som forekom 1964-1966 ger vid han-
den att tre huvudteman kan urskiljas:

- For det forsta giller det fragan om maktfordelningen mellan olika beslutsinstan-
ser - kommunala, regionala, statliga.

- For det andra identifieringen av och avvégningarna mellan olika intressen i pla-
neringen.

- Ett tredje tema vi kan urskilja géller den grundlédggande synen pé planeringens
mdjligheter och begransningar. Debatten ror sig hir 1dngs en dimension som kan
karaktiriseras som nutidens problem kontra framtidens mdjligheter.

Gemensamt for de flesta av debattdrerna ar uppfattningen att samhaéllet star infor om-
fattande fordndringar. (Forsberg & Loftsson, 1989).

Metod, avgransning och lasanvisning

Enligt regeringsuppdraget ska Boverket beskriva nordiska och andra in-
ternationella landers system for beaktande av nationella vérden och an-
sprék i fysisk planering. Som underlag fér denna beskrivning har Bover-
ket anlitat Nordregio for den nordiska utblicken och Spatial Foresight for
den internationella studien. Som en del i uppdraget ingar ocksa en histo-
risk beskrivning av hur nationella vérden och ansprék i den fysiska mil-
jon beaktats i Sverige. Som underlag for denna beskrivning har Carl-
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Johan Engstrom, professor emeritus vid KTH, tagit fram ett diskussions-
underlag kring hur nationella intressen i rumslig planering formats.

Den nordiska utblicken gar mer pa djupet utifran hur planeringssystemen
som helhet fungerar dé vara nordiska grannlédnder har mer likheter med
det svenska systemet @n de studerade internationella exemplen. I Norden
men ocksé 1 6vriga Europa sker revideringar och fornyelse av planlag-
stiftningar kontinuerligt och med jaimna mellanrum. Den internationella
studien dér atta ldnder studerats utgar dérfor fran en oversikt av nationella
planer och styrdokument. Syftet &r att studera och inspireras av hur dessa
tas fram, konkretiseras och far genomslag pa den regionala och lokala ni-
van.

Rapporten dr upplagd med den historisk beskrivningen forst. Darefter
kommer den nordiska utblicken och slutligen den internationella ut-
blicken som omfattar ytterligare atta 1ander i Europa. Rapporten avslutas
med ett resonemang kring olika aspekter i att bedriva nationell planering
baserat pa den nordiska och internationella utblicken.

Historisk beskrivning av nationella varden och ansprak
Faktaunderlaget for den historiska beskrivningen bygger till stora delar pa
Carl-Johan Engstroms underlagspromemoria Riksintresse — en dinosaurie
eller en nationell planeringsambition? - Ett diskussionsunderlag i es-
sdform kring formandet av nationella intressen i rumslig planering. Un-
derlaget har d&ven kompletterats genom studier av forarbeten till dldre lag-
stiftning, bakgrundsmaterial frén riksintresseutredningen, underlagsrap-
porter till ansvarsutredningen och muntliga kéllor fran experter vid Bo-
verket och andra nationella myndigheter.

Nordiska utblickar

Den nordiska utblicken bygger pa Nordregios underlagsrapport Nationellt
inflytande i den fysiska planeringen. Studien har syftat till att svara pa fol-
jande fragestillningar:

1. Vilka &r de dvergripande nationella styrdokumenten och planinstru-
menten for fysisk planering i Finland, Norge och Danmark?

2. Vilket genomslag far den nationella styrningen i den kommunala plan-
laggningen?

Studien har utgétt fran tidigare nordiska och europeiska studier av det
nordiska planeringssystemet samt av dokumentstudier av gillande lag-
stiftning. Intervjuer har gjorts med en till tva nyckelpersoner per land pa
nationell niva. Utover det har dtta kommuner intervjuats i de studerade
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landerna. Detta har bidragit till en 6kad forstéelse for kommunernas syn
pa nationell styrning och for kommunernas behov av nationell stottning.

En sammanstéllning av intervjuerna finns i Nordregios underlagsrapport.
I foreliggande rapport aterfinns utvalda delar av intervjuerna i syfte att
exemplifiera kommunernas syn pé de nationella planeringsinstrumenten.

Internationella utblickar

I den internationella studien Internationell 6versikt av nationella planer
som tagits fram av Spatial Foresight har étta europeiska ldnder och deras
nationella styrdokument av betydelse for fysisk planering studerats. Detta
utifran att forsta hur nationell planering kan fungera och vilken form och
roll den kan ta. De ldnder som ingatt i studien &r: Irland, Nederlédnderna,
Skottland, Osterrike, Estland, Frankrike, Polen och Slovenien.

Lénderna har valts ut for att sammantaget kunna ge en bred forstéelse for
hur nationell planering kan bedrivas. De visar pa olika framtagandesétt
och olika ambitioner och verktyg vad géller avvigningar mellan olika
nationella intressen och genomforande av nationella planer, strategier och
visioner.

Spatial Foresights underlagsrapport bygger pa material fran ESPON som
ar ett europeiskt forskningsprogram kring regional utveckling och rums-
lig planering, en genomgang av planeringsdokument i de utvalda l4n-
derna samt intervjuer med olika nationella och internationella experter.

Boverket
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Nationell planering

Den nationella planeringens syfte

Den nationella planeringens syfte och omfattning uttrycks i lag, politik
och praxis. I de flesta europeiska lander definierar lagen fysisk planering
som en process for att organisera mark- och vattenanvandningen eller av-
viga mellan konkurrerande rumsliga intressen. Syftet &r att nd en balans
mellan utveckling och skydd av mark som &r av allmént intresse.

ESPON COMPASS (2018) visar pa tre sétt att kategorisera planeringens
syfte och omfattning.

economy

demography
environment
substantive infrastructure
(what?)
land use
heritage protection
design development
Spatial Planning purpose sustainability

(goals setting,

strategies, policies i
gles, p ) cohesion

citizens involvement

EU (supranational)
procedural

(how?) national

administration
(competences, regional (subnational)
implementation)

local

Figur 1: Categories for the analysis of the scope of spatial planning in legal and
professional terms. Kalla: ESPON (2018)

I ESPON COMPASS gjordes en strukturerad jadmforande analys av terri-
toriell styrning och system for fysisk planering i alla 28 EU-
medlemsstater samt de fyra ESPON-partnerstaterna (Island, Norge,
Schweiz och Liechtenstein). De flesta av ldnderna definierar fysisk plane-
ring (spatial planning) utifrén bade innehéll och process. Processen bestar
av tva delar; syfte och administration.

I analysen lyfts foljande fram kopplat till innehéll och process:

e Innehall (substantive): De flesta linder ndmner vilka sakfragor
som planeringen enligt lag ska hantera. Markanvéndning r ett

Boverket
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aterkommande tema. Andra sakfragor som planeringen bor be-
handla och som lyfts i lag &r befolkning eller demografi, miljo,
ekonomi, kulturarv, infrastruktur och design/utformning.

e Syfte (purpose): De flesta europeiska lédnder uttrycker syftet med
planeringen i lagstiftningen. Det vanligaste syftet ar att styra ut-
vecklingen och/eller att driva den i en héllbar riktning. Andra syf-
ten &r att skydda mark och andra tillgdngar och att involvera
medborgarna i beslut som ror utvecklingen av den fysiska miljon.

e Administration: De flesta linder nimner vilka administrativa ni-
vaer som har planeringskompetens. I samtliga lénder dr kompe-
tens fordelad pa savil nationell, subnationell som lokal niva.

Nationella planinstrument

For att forstd vad nationell planering kan vara ér det viktigt att forsta de
nationella planinstrumentens karaktér. Det &r ocksé viktigt att forstd hur
olika nationella initiativ, direkt och indirekt kan paverka mark- och vat-
tenanvandningen. Stdllningstaganden inom olika politikomraden fran nat-
ionell till kommunal niva resulterar oftast i ndgon form av markanvénd-
ning och fysisk struktur. Detta talar for att sa kallade mjuka planinstru-
ment (eller ’soft planering’), icke-lagstadgade planinstrument som stér ut-
anfor det formella planeringssystemet, kan ha stor effekt i planeringen.
Denna typ av instrument ska dérfor inte underskattas som en del av hel-
heten i den nationella styrningen éver mark- och vattenanvéndningen.

Nationella planinstrument kan delas in i fyra olika karaktérer enligt det
europeiska forskningsprojektet ESPON COMPASS. I projektet utgick
man fran visionéra till regulativa planinstrument med f6ljande definition:

e Visiondrt: anger principer och malséttningar for en 6nskvird
framtid.

e Strategiskt: anger en inriktning for att kunna koordinera olika ak-
torer och atgarder utifran ett langsiktigt perspektiv baserat pa evi-
densbaserad kunskap.

e Ramverk: anger en referensram for all annan planering att for-
halla sig till.

e Regulativt: utgor ett juridiskt bindande atagande eller beslut r6-
rande fordndringar av markanvandningen.

Boverket
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Ett och samma planinstrument kan &verlappa flera kategorier. Det 4r sale-
des inte helt givet var griansen gér mellan kategorierna. Till exempel be-
hover regulativa planinstrument inte nddvandigtvis vara juridiskt bin-
dande men kan utgoéra grund for invindningar och veton. Detta skiljer sig
mot en juridiskt bindande plan som innehéller olika planbestimmelser
som ska foljas. Nagra nationella planinstrument tar formen av ramverk
som all fysisk planering maste forhalla sig till. Ramverk ar den vanligaste
karaktéren i de planinstrument som studerades i ESPON COMPASS.
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Historisk beskrivning av nationella
varden och ansprak

I detta avsnitt ges en 6vergripande historisk beskrivning av hur nationella
véirden och ansprak i den fysiska miljon beaktats i Sverige. Beskriv-
ningen borjar med en kort introduktion av négra grundforutsattningar
som ger en forstaelse for viktiga utgangspunkter i planeringen. Déarefter
foljer en historisk beskrivning av planlagstiftningens framvéxt som foku-
serar pa den fysiska riksplaneringen under 1960- och 1970-talet. Sedan
ges en bild av utvecklingen fran 1980-talet med riksintressen och kom-
munal 6versiktsplanering som landar i en samordnad miljélagstiftning i
slutet av 1990-talet. Slutligen beskrivs perioden fran 2000 fram till idag
med nationell mélstyrning, statlig sektorsplanering, internationella influ-
enser och utvecklingen av regional planering. For en mer juridisk be-
skrivning av dmnet hénvisas till relevanta delar av Riksintresseutredning-
ens betdnkande (SOU 2015:99).

Planeringens grunder

Planering ér ett sitt att 16sa konflikter mellan olika intressen. Alla lénder

har s& langt man kan spara bakat haft mekanismer for att hantera konflik-
ter mellan markdgare och grannar. Landskapslagarna fran medeltiden och
jordabalken fran 1734 dr tidiga exempel i Sverige.

Markégare och grannar har réttigheter men dven medborgare i allménhet
har intressen som paverkar hur andra markégare anvénder sin mark. Re-
dan i 1874 érs byggnadsstadga lyfts vikten av att ta hansyn till allménhet-
ens intressen i form av brandsékerhet och hilsa. Lagstiftningen reglerade
ocksa relationen mellan hushdjd och gatubredd for att tillférsékra botten-
vaningar viss solinstralning. Med tiden betecknades olika hédnsyn som all-
ménna intressen och kom till uttryck dels allmént i lagtext: exempelvis
natur- och kulturvirden, hushéllning med energi och vatten, trafikférsorj-
ning, dels genom avvégningar i planeringsprocessen. Antalet allménna
intressen har ddrefter genom aren blivit fler genom olika lagreformer.

Kampen om vilken tyngd markégare, grannar och det allménna ska ha i
forhéllande till varandra dr dterkommande i lagreformarbetena och en
nyckel till att forstd varfor och hur planlagstiftningen utvecklats 6ver tid.
Vi kan beskriva relationen mellan olika intressenter som var sitt horn i en
triangel.

Boverket
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allmanna intressen

markagarratt granneratt

Figur 2. Aspekter som rér markanvandningsférandringar. Kélla: Omarbetat fran
Carl-Johan Engstrém.

Niér enskilda intressen (markégarritt och granneritt) kolliderar kan gran-
nen lyfta fragan rattsligt. Avgorandet kan ga hen emot. Men grannars ratt
att overklaga dr bade en ritt till skydd av egendom och en maktfaktor. Att
forsena en markégares initiativ gor att hen kanske hellre anpassar sitt pro-
jekt @n invéntar ett utslag i en offentlig instans — som vid ett dverklagande
kan dra ut pa tiden. Granneratten, som lag till grund for den ursprungliga
overklaganderitten, har genom decennierna vidgats till att &ven inkludera
olika intresse- och medborgargrupper.

Kommunens tredubbla roller

Kommunen kan agera i flera olika roller: som fastighetsédgare, som uttol-
kare av allmdnna intressen och som beslutande myndighet i avvagningar
mellan allméinna och enskilda intressen. Kommunen har i sin myndig-
hetsroll mandat att bade tolka vad som dr allminna intressen och att av-
viaga mellan allménna och enskilda intressen. Detta dilemma uttrycks inte
sdrskilt i lagen men har historiskt hanterats pa olika satt. Nar det géller
avvigningsrollen provades beslut att anta en plan tidigare av staten som
faststéllde planerna. Formerna for denna 6verprovning har sedan 1947
dndrats vid ett antal tillfdllen. Numera faststélls inte planerna av staten,
men staten i form av lansstyrelsen samrader, granskar och kan Gverprova
och upphiva kommunala beslut att anta detaljplaner utifran vissa i lagen
angivna punkter. Rollen, att tala for och precisera allménna intressena ut-
over de i lagtexten, balanseras i planeringsprocessen pa tva sitt, dels ge-
nom en dialog mellan stat och kommun i 6versiktsplanen, dels i samraden
i detaljplanen dér alltfler aktorer under 1990-talet ftt en formell status.
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Forskjutningar i maktperspektiv

Planeringens makttriangel har under de senaste decennierna foréndrats.
Marknaden har fétt en 6kad makt genom att vara den som tar initiativ
som markégare och exploator. Sakédgare har daremot fatt ett minskat in-
flytande genom snévare krets berérda och farre steg for 6verklagande.
Overgripande s finns en trend mot en minskad makt 4t politiska bedom-
ningar till formén for myndigheter och domstolar. Detta géller inte pa den
lokala nivan. Trenden att den politiska makten minskar leder till en for-
skjutning fran ett 1 huvudsak politiskt avvigningsforfarande med opp-
ningar mot forhandlingsuppgorelser, mot ett i huvudsak réttsligt avgo-
rande med en strivan mot forutbestimda regler och ett nirapa digitalt av-
gorande — ja/ne;.

Planlagstiftningen vaxer fram

De gamla bondesambhéllenas allménningar utgor tidiga exempel pé all-
ménhetens rétt till det gemensamma landskapet och dess resurser. Innan
de olika skiftesreformerna forandrade bystrukturen, sa strackte sig i regel
inte dganderdtten sa mycket ldngre dn till husen och indgorna, darutéver
kunde alla nyttja skogar, dngar och vatten for mat, bete och ravara till
husbehov.

Historiskt har centralmakten framfor allt intresserat sig for stidernas
framvéxt i syfte att stdrka exempelvis fortifikation, handel och inte minst
skatteunderlag. I mitten av 1700-talet uttryckte 6verintendent Carl Harle-
man att kronan behdvde oka sitt inflytande dver stddernas utformning och
uppbyggnad, men det kom att drdja till 1874 innan de lokala byggnads-
ordningarna slicktes ut och ersattes med en byggnadsstadga som géllde
for hela riket.

Naésta fordndring kom inte forrdn 1931 da en ny byggnadsstadga
(1931:364) och en ny stadsplanelag (1931:142) antogs. Det var dock fort-
farande framst stdderna som reglerades dven om byggnadsplan och utom-
planebestdmmelser infordes som nya verktyg. Ett 6versiktligt planinstru-
ment inférdes ocksa med stomplanen.

Utvecklingen under mellankrigstiden stéllde krav pé béttre boendeformer
och mer luft och ljus i bebyggelsen. Fodelsetalen minskade drastiskt och
battre boendeformer och en ny socialpolitik skulle rdda bot pa detta.
Folkhemsbygget startade.

Stadsplanelagen och byggnadsstadgan fran 1931 anségs snart otillrickliga
for att astadkomma en béttre urban miljo. Exploateringen av mark for tét
bebyggelse var i princip fri och markens ldmplighet, bland annat nér det

Boverket



20

Boverket

Internationell férstudie av nationella ansprak i fysisk planering

géllde forutsdttningarna att forse omraden med sambhéllsservice, provades
inte. Detta dndrades 1 januari 1948 dé en byggnadslag (1947:385) och en
ny byggnadsstadga (1947:390) trddde i kraft. Dessa ersatte 1931 ars
stadsplanelag och byggnadsstadga. Genom lagéndringen skulle endast
mark som hade provats l&mplig fa anvéndas for tit bebyggelse. Den nya
lagstiftningen innebar en systemforédndring dér byggratten tillfoll marka-
garen forst efter ett politiskt beslut med en reglerad process. Genom en
lagreform 1959 skedde dndringar i 1947 ars byggnadslag och en ny bygg-
nadsstadga (1959:612) ersatte 1947 ars byggnadsstadga.

Staten tar ett samlat grepp

Under 1960-talet 6kade produktiviteten. Sverige hade en mycket hog
BNP-tillvéxt och perioden brukar kallas for "rekordéren". Nya industri-
omraden vixte snabbt upp vid de storre titorternas infarter och kringfar-
ter. Tillsammans med en tilltagande tjansteproduktion, en stigande lev-
nadsstandard och en stor trangboddhet 6kade behovet av bostédder i storre
tétorter 1 sa gott som hela landet. Med vélfardssamhéllet f6ljde nya stora
industriprojekt (kdrnkraft, raffinaderier, stélverk) frikopplade fran stider
och bruksorter och en framvéxande fritidshusbebyggelse i attraktiva kust-
och fjdllomraden. I samband med detta foddes en bredare naturvards- och
miljororelse. Konkurrensen om markanvéndningen mellan industri och
friluftsliv 6kade.

Det fanns ingen tradition for en planering som hanterade storskaliga land-
skapsforiandringar eller produktionsanldggningar. Visserligen hade de
storsta stdderna gjort generalplaner som forsokte 6verblicka en utveckling
femton-tjugo ar framat i tiden och sdkerstélla strukturella forutsittningar.
Men vid sidan av detta gjordes stadsplaner och byggnadsplaner ocksa for
anldggningar, t.ex. raffinaderier och stalverk, som kom att kréva béde in-
frastruktur och olika typer av bebyggelse. Stora vattenkraftverk reglera-
des bara genom vattenlagen.

De riktigt stora projekten som karnkraftsanldggningar hamnade pé rege-
ringens bord forst som 6verklagade stads- eller byggnadsplaner. I attrak-
tiva storstadsnira kustomraden eller i fjallvarlden fanns ingen planering.
Bebyggelse i glesbygd kunde uppforas utan reglering (glesbebyggelserit-
ten), utom i omraden med strandskydd.

Fysisk riksplanering (FRP) blev ett begrepp i maj 1966 nér davarande
kommunikationsministern Olof Palme talade infor féreningen for sam-
hillsplanering. Tillkdnnagivandet brukar betecknas som startpunkten for
arbetet med FRP. I en artikel som publicerades i Arkitekten international
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1967 lyfte Olof Palme behovet av ett nytt nationellt perspektiv i den fy-
siska planeringen:

”The signs are that competition for land, is going to be keen. Competition leads to conflict
of interests where land use is concerned. The parties involved in the conflict invariably
have justifiable claims and good reasons. /.../ It is my conviction that the instruments of
which we are at present in possession are inadequate to solve these conflicting interests in
a sensible way and in time. Therefore, overall national planning of physical land use
should be brought about. Intensive work to this end is currently undertaken at the Ministry
of Communications.”

Olof Palme var dock inte forst med att se behovet av riksplanering. Redan
i samband med en reformering av byggnadslagstiftningen 1945 motion-
erade kommunisterna om en landsplanering och bondeférbundets Torsten
Nilsson lade, 1953, en motion om landsomfattande regionplanering. Ett
Okat samhélleligt inflytande 6ver markanvindningen ansags gynna en
béttre ekonomisk ordning och dkad vilfird. Aven riksdagens revisorer
foresprakade darfor en planering med hela landsdelar som utgangspunkt.
Det var samhillet som skulle ha kontroll 6ver exploateringen av naturre-
surserna och lokaliseringar av diverse verksamheter, inte enskilda fastig-
hetsdgare.

Det stod vid den hér tiden klart att om staten skulle kunna hivda sina in-
tressen pa ett rimligt sétt s& maste de vara vil kidnda i forvdg. Statens
mojlighet att bevaka nationella intressen hade fram tills dess framst be-
stétt 1 att faststéilla kommunala planer, forst i ldnsstyrelsen och dérefter i
regeringen. Detta innebar en reaktiv paverkan och uppfattades som ett allt
trubbigare styrinstrument, sarskilt nidr miljdmedvetandet och samhallsut-
vecklingen samtidigt genomgick stora fordndringar. FRP var starten pa
ett proaktivt arbete att bdde formulera intressen av nationell betydelse och
hitta former dér de skulle bli ett naturligt inslag i kommunernas langsik-
tiga planering, med andra ord inte en exklusiv kommunal fraga.

FRP och riksplaneormen — en planeringsprocess under 1970-
talet

Den proaktiva statliga planeringen kring nationella intressen initierades
sdledes i slutet av 1960-talet; den fysiska riksplaneringen (FRP). Syftet
med FRP var att kartldgga ansprék pa mark, analysera konflikter mellan
anspréken och dra upp riktlinjer fér hushéllningen med naturresurser. Ge-
nom processen inom FRP skulle “rdtt” 1agen identifieras och ddrmed for-
bereda for etableringen av framtida tunga produktionsanlédggningar och
tung infrastruktur av nationell betydelse. Samtidigt skulle viktiga natur-
och kulturvérden skyddas fran exploatering.
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Utredningsarbetet inom den fysiska riksplaneringen genomfordes i dialog
mellan nationella, regionala och lokala myndigheter. Arbetet var utformat
som en rullande process med anvisningar och direktiv fran central niva
och avrapporteringar och redovisningar fran kommuner och lénsstyrelser.
Den hér processen kom att kallas riksplaneormen. Genom inventeringar
och underlag arbetades olika forslag fram som sedermera faststéilldes ge-
nom politiska stillningstaganden. P4 sa sétt kunde en fortlopande kun-
skapsuppbyggnad ske och nya intressen tas om hand samtidigt som det ti-
digare framtagna materialet kunde revideras och ajourhallas.

KOMMUNEN KOMMUNEN BESLUT OM .
RAPPORTERAR RAPPORTERAR RIKSINTRESSEANSPRAK

i\ )\
VW WY

Figur 3. Den sa kallade "riksplaneormen”. Kalla: Boverket.

NATIONELLMYNDIGHET

LANSSTYRELSE

KOMMUN

Utredningsarbetet kom att manifesteras i av riksdagen antagna nationella
riktlinjer av tva slag. Dels riktlinjer som avséag planeringen for vissa verk-
samheter innefattande bade bevarande- och exploateringsintressen. Dels
geografiskt orienterade riktlinjer rorande framst kusterna, Gotland och
Oland, fjillen, huvudilvarnas dalgingar, de storre insjdarna samt vissa
ytterligare inlandsomraden. Riktlinjerna var mycket dversiktliga och av-
sags bli ndrmare preciserade i det foljande planeringsarbetet.

Instrumentet for dialogen stat-lan-kommun blev en icke lagreglerad kom-
muntéckande plan, kommundversikten, som Statens Planverk gav ut an-
visningar for 1976. I detta kommunala dokument skulle kommunen ta
stdllning till om den anség att de ansprak som foreslogs fran statens sida
var rimliga. Kommunoversikten redovisade utgangspunkterna for fram-
tida provningar av planer och bygglov for olika delar av kommunen dar
tidigare glesbebyggelseritt ratt. Kommunoversikten gjorde undantag for
tatorter. Dar fick traditionell stadsplanering fortgé. Vid skiljaktiga stand-
punkter kring avvigningar mellan nationella och lokala intressen hade
lansstyrelsen 1 samradsskedet uppdraget att hitta 16sningar tillsammans
med kommunen.
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Aven sm& kommuner utan tidigare planeringserfarenhet deltog aktivt ge-
nom att staten gav dem bidrag for att ta fram kommunoversikter. Det re-
sulterade i ett stort och enhetligt material som kunde diskuteras och jam-
foras pa planverket och i Regeringskansliet.

Fortsatt fysisk riksplanering

I propositionen Fortsatt fysisk riksplanering (1980/81:183) beskrev déva-
rande departementschefen George Danell den fysiska riksplaneringen
som:

”en planeringsprocess genom vilken en systematisk samordning dstadkoms dels mel-
lan olika nationella sektorsintressen, dels mellan staten och kommunerna om sddana
mark- och vattenhushallningsfragor som beddms vara viktiga frdn rikssynpunkt och
for vilka sérskilda insatser behdvs. Darmed dr det ocksé klart att det ror sig om en pro-
cess 1 vilken det materiella innehallet med tiden fordndras och dir mark- och vattenan-
vandningsfradgor som beddms viktiga fran rikssynpunkt fortlopande skall kunna be-
handlas.” (se a. prop. sid 7)

I propositionen ldmnades forslag till riktlinjer for det fortsatta arbetet med
fysisk riksplanering (FRP), vilka innebar att arbetet sa langt mojligt
skulle inordnas i den fortlopande planerings- och beslutsprocessen, framst
i anslutning till kommunernas markanvindningsplanering. Den fysiska
riksplaneringen skulle enligt propositionen liksom tidigare bedrivas i
samarbete mellan staten och kommunerna, men utan krav pa den typ av
omfattande redovisningar fran kommunerna som hade forekommit under
program- och planeringsskedena i den fysiska riksplaneringen. Dialogen
skulle initieras om de centrala myndigheterna meddelade dndrade eller
nya riktlinjer for hushallningen med mark och vatten. Detta skulle ske
inom ramen for kommunernas 6versiktliga planering. I dessa samrad
skulle staten, genom lidnsstyrelsen, och kommunen exempelvis komma
Overens om lampliga avgriansningar, om behovet av planlédggning eller
kompletterande utredningsinsatser. Kommunerna skulle ocksa kunna fora
fram 6nskemal om dndringar i riktlinjerna. Lansstyrelserna skulle fort-
sdtta vara den formedlande ldnken mellan kommunerna och den nation-
ella nivan. Planeringsormen fick med andra ord en annan form i det fort-
satta arbetet med FRP &n under sjdlva framtagandet.

Riksintressen, kommunal oversiktsplanering och
samordnad miljolagstiftning

Nir vil tillimpningen av den fysiska riksplaneringen borjade véxa fram
uppstod flera konflikter. Konflikter fanns med kommunala bostads- och
stadsutvecklingsintressen, liksom vid provning av lov i fjallvarlden och
kustomraden. Dessa konflikter hanterades inom planlagstiftningens do-
méner, men méanga konflikter uppstod &ven vid tillimpning av specialla-
gar som viéglag, vattenlag etc. Myndigheter och specialdomstolar tog inte
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hénsyn till det arbete som tagits fram under FRP, eftersom det inte fanns
nagot lagstdd for att detta arbete skulle beaktas vid tillimpningen inom
respektive speciallag. En lagreglering sags darfér som nodvandig. Arbetet
med den fysiska riksplaneringen hade bidragit till utvecklingen av den
kommunala fysiska planeringen. Lagstiftningsarbetet drevs vidare med
inriktning mot ett system med en obligatorisk, kommunomfattande Sver-
siktlig planering.

Inféorandet av hushallningsbestammelserna i NRL

Riksdagens riktlinjer for den fysiska riksplaneringen inordnades 1987 ge-
nom hushéllningsbestdmmelserna i NRL. En grundldggande tanke i NRL
var att mark- och vattenomraden skulle anvindas for det eller de &ndamaél
for vilka omradena var mest lampade med hidnsyn till beskaffenhet och
lage samt foreliggande behov. Hushéllningsbestdmmelserna var avsedda
att tillimpas vid planldggning och provning av lov enligt den éldre plan-
och bygglagen (1987:10), APBL, samt i mal och #renden enligt en rad
olika sektorslagar. I NRL redovisades riksintressen som avsag vissa sir-
skilt viktiga vérden och resurser som i ett nationellt perspektiv betrakta-
des som sa betydelsefulla att de skulle skyddas mot pataglig skada. De av
riksdagen tidigare antagna riktlinjerna for planering av olika bevarande-
och exploateringsintressen formulerades i NRL som de grundldiggande
hushdllningsbestdmmelserna. Dessa innehdll foreskrifter om den avvég-
ning som skulle goras mellan skilda intressen vid ianspraktagande av
mark- och vattenomraden. En rad olika myndigheter fick i uppgift att ta
fram ansprdk pa riksintressen utifran de olika sektorsintressen som
angavs i lagen. De av riksdagen tidigare framtagna geografiskt oriente-
rade riktlinjerna formulerades i de sdrskilda hushdllningsbestidmmelserna
i NRL. Dér angavs de olika geografiska omradena i landet som pa grund
av sina samlade natur- och kulturvirden i sin helhet av riksdagen bedom-
des vara av riksintresse. Riksintressena tillsammans med hushallningsbe-
stimmelserna kom senare att endast med mindre korrigeringar uppgé i
Miljobalkens (1998:808), MB, 3 och 4 kapitel.

Krav pa redovisning av riksintressen i 6versiktsplanen genom
1987 ars plan- och bygglag

Béde NRL och APBL tridde i kraft 1987. En viktig malsittning vid info-
randet av APBL var att decentralisera beslutsfattandet. Under 1900-talet
forskots succesivt ansvaret for planeringen frén staten till kommunerna
och 1987 befistes det kommunala planmonopolet i APBL. Kommunerna
fick dé& ocksa i uppgift att avvdga allménna intressen genom det nya plan-
instrumentet dversiktsplan. En koppling mellan APBL och NRL gjordes
for att kommunerna i sin dversiktsplanering skulle ta hansyn till hushall-
ningsbestimmelserna i NRL. Syftet var att ge kommunerna ett



Internationell férstudie av nationella ansprak i fysisk planering 25

tolkningsforetride gentemot statliga myndigheter och domstolar. Over-
siktsplanen skulle i de delar dér staten via lénsstyrelsen och kommunen
var Overens, vara vigledande for efterfoljande beslut. Olika myndigheter
var skyldiga att ta hdnsyn till 6versiktsplanen. Samtidigt togs l4nsstyrel-
sens faststillelseprovning av planer bort. Lansstyrelsen skulle dock ha
mojlighet att i efterhand granska detaljplaner och omradesbestdimmelser
och upphidva dessa, men endast utifran vissa i lagen angivna grunder,
bland annat om riksintressen inte tillgodosags. Oversiktsplanen sigs som
en forutsittning for att staten skulle kunna ldmna éver ansvaret for den
fysiska planeringen till kommunerna. Samtidigt var 6versiktsplanen av
grundldggande betydelse for genomforandet av den fysiska riksplanering-
ens intentioner.

Samordnad och starkare miljélagstiftning i MB

I slutet av 1980-talet anségs miljolagstiftningen ha blivit allt mer svaro-
verskadlig och en samordning sags fran statligt hall som en angeldgen
uppgift. Regeringen tillsatte i maj 1989 en parlamentarisk kommitté som
skulle arbeta fram forslag till dels en samordning av miljolagstiftningen,
dels en skédrpning av lagstiftningen. Under stora delar av 1990-talet 1am-
nade flera utredningar sina forslag angaende helheten och delar av en ny
miljolagstiftning. Regeringen beslutade i december 1997 om proposition
om Miljobalk (1997:98:45). I MB, som tradde i kraft 1999, sammansmal-
tes bestimmelserna i centrala lagar sdsom miljoskyddslagen, naturvards-
lagen, naturresurslagen, vattenlagen, lagen om kemiska produkter, ren-
hallningslagen och hélsoskyddslagen. Malet med inférandet av MB var
att frimja en hallbar utveckling. Ménniskans rétt att fordndra och bruka
naturen knoéts tydligare till ett forvaltningsansvar. Med inforandet av MB
overfordes bestimmelserna i NRL om hushallning med naturresurser, in-
klusive riksintressen, med endast smérre korrigeringar till balkens 3 och 4
kap. EU:s direktiv om miljokvalitetsnormer inférdes ocksa i MB. Samti-
digt som forslaget till miljobalk dverldmnades till riksdagen aviserade re-
geringen att den skulle ta fram forslag till nya nationella miljomal.

Brister i FRP och riksintressesystemet

Den fysiska riksplaneringen var ett ambitidst arbete, men véldigt re-
surskrdvande. Det utsattes dven for mycket kritik. Dels fanns en oro i en
del kommuner, framst langs vastkusten och i fjallvarlden, kring in-
skriankta mdjligheter att utvecklas. De storslagna planerna pa stalverk, ol-
jeraffinaderier och djuphamnar i kénsliga kustomraden motte ocksa hart
motstand, framst fran framvidxande ideella rorelser. Kritiken omfattade
ocksa processen som sddan dar lansstyrelserna i varje enskilt 14n sjdlva
skulle foresla vad som var nationellt viktigt. Processen i sig ansags ocksa
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vara svar att forstd. Tanken var att de framtagna vérdebeskrivningarna
skulle uppfattas som ansprdk, dvs ett utgdngsbud i den fortsatta proces-
sen. Intresset uppstod forst nar paverkan fran andra ansprdak kom in i bil-
den och en avvégning och prioritering blev aktuell. Riksintresseanspraket
hade da en starkare stéllning 4n andra ansprak. Forst d4 andra intressen
patagligt kunde skada de vérden som anspréket konstituerades av blev
riksintresset en realitet som gjorde att andra intressen fick sta tillbaka.
Till detta kom att dven en fordndring utanfor det omrade som omfattades
av anspréket kunde utgora pataglig skada pé intresset. Anspraken blev
dérfor bde svara att forhalla sig till och svéra att tydligt avgrénsa i den
kommunala planeringen.

Nér NRL tillkom ansags det inte mojligt att i lagen precisera hur utfallet
borde vara vid provning av olika oférenliga intressen. Hushéllningsbe-
stimmelserna utformades déarfor som allméint héllna riktlinjer for sidana
beddmningar. Den nidrmare innebdrden av dessa riktlinjer utvecklades
visserligen i lagens forarbeten, men uttrycktes inte pé ett tydligt sétt i be-
stimmelserna. Denna konstruktion kvarstod nir val NRL integrerades i
MB. Detta har lett till ett brett tolknings- och tilldmpningsutrymme. Sva-
righeterna att forsta och tillimpa hushéllningsbestimmelserna forsvara-
des dessutom av att bestimmelserna fick karaktéren av en ramlagstiftning
som omfattar ett flertal lagar. Den valda utformningen gor det svart att
skaffa sig en 6verblick dver det samlade lagkomplexet och hur det ska
tillimpas.

Bestdmmelsernas inférande i NRL fick ocksa konsekvenser for det prak-
tiska arbetet med hushallningsfrdgorna. Tanken var att den omfattande di-
alogen mellan stat och kommun som skett under FRP skulle fortga i en
decentraliserad och lopande form mellan stat (i form av lénsstyrelsen)
och kommun. Dialogen mellan den centrala, regionala och lokala nivan
som hade varit ett viktigt inslag i arbetet med den fysiska riksplaneringen
och som bidrog till en gemensam forstaelse och tolkning av bestimmel-
sernas innehall, upphorde dock till stora delar att existera. Den aktiva for-
valtningen av riksintresseanspraken som tidigare existerade overlits ge-
nom NRL-lagstiftningen till ett antal statliga myndigheter. Varje myndig-
het utgick fran de under 1970-talet framtagna underlagen och fa av dem
ansag sig behdva aktualisera dessa. De flesta av NRL: s bestimmelser har
inte dndrats sedan dess och speglar darfor de mark- och vattenanvind-
ningsfragor som var angeldgna vid den tiden. Det som ursprungligen var
téankt att fungera som en process i vilken det materiella innehéllet med ti-
den fordndrades och dir mark- och vattenanvéndningsfrdgorna som be-
domdes vara viktiga fortlopande behandlades lastes fast i den tidens kon-
text.
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Lénsstyrelsen, som sektorovergripande myndighet, fick till uppgift att
doma av om riksintresseanspréken kolliderade nér kommunerna arbetade
fram sina 6versiktsplaner. Denna uppgift hann dock lansstyrelserna séllan
med. Detta pa grund av att myndigheterna som tidigare haft stora resurser
for att arbeta med FRP drabbades av neddragningar. Kommunerna har
inte heller arbetat med Gversiktsplaneringen i en kontinuerlig process vil-
ket var lagstiftarens avsikt nir APBL tridde i kraft 1987. Detta har inne-
burit att den 6verenskommelse som skulle ske mellan kommun och stat,
via Lansstyrelsen, kring olika statliga intressen i versiktsplanen inte all-
tid kommit till stdnd. De som en gédng medverkat i den fysiska riksplane-
ringen borjade med aren ocksa forsvinna, bade i kommuner och inom
lansstyrelsen, och med dem forsvann den kunskapsuppbyggnad kring
olika fragor som skett.

Departementschefen George Danells mélséttning att dynamiken kring all-
ménna intressen skulle fortgé i en kontinuerlig dialog mellan stat och
kommun har saledes inte kommit till stand. I stéllet kom de centrala myn-
digheternas ansprak pa omraden av riksintresse att med tiden mer eller
mindre uppfattas som dekret att implementeras i den kommunala fysiska
planeringen. Detta géller &ven de geografiska omrdden som anges i 4 ka-
pitlet MB. Av forarbetena till NRL! framgar att den ndrmare avgrans-
ningen av omradena och innebdrden av bestimmelserna skulle konkreti-
seras i en samradsprocess mellan lansstyrelserna och kommunerna i sam-
band med den kommunala fysiska planeringen. Detta genomfordes dock
inte fullt ut. Ménga av dessa omraden dr dnnu inte precist avgransade och
fler saknar aktuella vardebeskrivningar.

Dynamiken i dialogen mellan stat och kommun i riksintressesystemet
himmades &n mer nir naturresurslagen inordnades i miljobalken. Riksin-
tressenas inordnande i miljobalken innebar att riksintresseansprak om-
vandlades fran forhandlingsbara avvégningar till juridiska beslut. Bak-
grund och mdjlighet att samexistera med andra intressen som planerings-
professionen tidigare hanterat dvergick mer och mer till bokstavstolkning
av de till dren komna underlagen som riksintressena bygger pa. Skillna-
den i beslutslogik mellan avvégningar i planlagstiftningen och beslut uti-
frén preciserbara grinsvéirden inom miljolagstiftningen tog man inte hel-
ler hiansyn till vid inforlivandet i miljobalken.

Nationell malstyrning
Fran statens sida har det under &rhundradena funnits olika sétt att ge ut-
tryck for “statens vilja”. Under 1900-talet och 2000-talet har de officiella

! (prop. 1985/86 sid 112)
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ambitionerna uttryckts pa andra sitt. Ar 1988 fattade riksdagen ett prin-
cipbeslut om statlig mal- och resultatstyrning. Metoderna utvecklades ef-
ter hand, och med lagen (1996:1059) om statsbudgeten? infordes ett krav
att regeringen arligen for riksdagen skulle redovisa de mal som asyftas
och de resultat som uppnatts pa olika verksamhetsomraden. Statsbudge-
tens gamla huvudtitlar doptes om till utgiftsomrédden, och darutdver inde-
lades de statliga engagemangen i 47 olika politikomraden. Forst skiljde
man mellan évergripande mal och verksamhetsmal. Darefter introducera-
des begreppet effektmal. Fran 2001 anvéndes uttrycket politikomrades-
mal, och foljande ér etablerades hierarkin politikomrdden —verksamhets-
omraden — verksamhetsgrenar.

Idag uttrycks statens vilja genom en méngd olika offentliga beslut, men
ocksa genom talrika deklarationer frén riksdag och regering om vad man
vill uppna eller som slagkraftiga visioner om en 6nskvird framtid. Vik-
tiga ramlagar inleds med hogtidligt klingande portalparagrafer. Program
och principer anges ocksa i strategiskt orienterade riktlinjepropositioner.
Sedan millennieskiftet har uttryckliga mal for olika politikomraden re-
spektive utgiftsomradden ocksé borjat anges 1 budgetpropositionerna och
faststillas av riksdagen. Mal for de statliga myndigheterna skrivs in i in-
struktioner, regleringsbrev och andra styrdokument. Statliga myndigheter
far ddrigenom i uppdrag att utarbeta olika program, strategier och vigled-
ningar mm i syfte att konkretisera och implementera mélen. Ménga mal
som inforts i Sverige har dven sitt ursprung i olika FN-deklarationer och
EU-beslut (lds mer om detta under rubriken EU och FN paverkar forut-
sdttningarna for planering).

I plan- och bygglagen (2010:900), PBL, som trddde i kraft i maj 2011,
finns en skrivning om att kommunerna i sin 6versiktsplan och regionerna
i regionplanen ska ta hinsyn till de nationella och regionala mal, planer
och program som har betydelse for en héllbar utveckling. Boverket be-
domde 2011 att det dé roérde sig om ett 100-tal mal som pa olika vis kan
kopplas till fysisk planering. Det var dock lite oklart vilken status flera av
malen hade, da flera av dem hérrér fran regeringens budgetproposition el-
ler frén Overstatliga institutioner som FN och EU. Bara ett fétal var tyd-
ligt antagna av riksdagen och adresserade som nationella mél f6r den fy-
siska planeringen.

Utmaningar med malstyrning
Problemet med att tillimpa mélstyrning inom den fysiska samhéllsplane-
ringen &r att det ar ett komplext system med ménga aktérer som inte alltid

2 Lagen ér upphivd och ersatt av budgetlagen (2011:203).
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kan paverkas genom en hierarkisk styrning. Aven méjligheterna till upp-
foljning som é&r en viktig bestandsdel 1 mélstyrning forsvéras av att plane-
ringen stracker sig 6ver langa tidsintervall och omfattar flera osdkerhets-
faktorer som paverkar utfallet pa vigen. Vissa mal dr lattare att f6lja upp
kvantitativt vilket leder till att dessa mal léttare far fokus gentemot andra
viktiga mél som inte &r lika méitbara. En annan aspekt som ofta framfors
kring malsystem &r vikten av att malsystemet maste vara tydligt. Inte hel-
ler detta krav kan sdgas uppfyllas dd malstyrningen grundar sig i en stor
bredd av olika sektorsmal som i manga fall inte skapats i forsta hand for
att styra den fysiska planeringen. Inte heller har ndgon prioritering skett
mellan malen utan alla kan tolkas som lika viktiga vilket forsvérar att an-
vianda malen som stéd vid avvagningar mellan olika intressen och som
stod for att hantera malkonflikter. Oklarheter kring vem som har mandat
att besluta om nationella mél och hur malen ska redovisas gor det ocksa
svart att rent praktiskt hitta malen, vilket borde vara en grundforutséttning
for mojligheten att uppfylla lagkravet i PBL.

Statlig sektorsplanering

Genom sektorsplanering kan regeringen styra och frimja olika sektorer,
bade direkt genom olika sektorslagar och i respektive myndighets regle-
ringsbrev och instruktioner. Myndigheterna ansvarar for att driva olika
processer, ta fram planeringsunderlag och strategier utifrén sitt sektors-
omréade. Darutdver har regeringen mojlighet att frimja sektorsplanering
genom olika ekonomiska stimulansatgarder.

Det har genom historien utvecklats olika former av statlig sektorsplane-
ring som péaverkar samhéllsplaneringen brett och den fysiska planeringen
i regioner och kommuner. Ett av de tidigaste exemplen pa statlig sektors-
planering dr mineralutvinning. Bergsstaten som idag beviljar undersok-
ningstillstadnd for prospektering och bearbetningskoncession grundades
redan 1637 under Axel Oxenstiernas ledning. Bergsstaten dr ddrmed en
av de éldsta statliga verksamheterna i Sverige. Axel Oxenstierna betrak-
tas som grundaren av den svenska statsapparaten. Han bildade &mbets-
verk och stéllde krav pa samverkan dem emellan. Genom dessa atgirder
la han grunden till manga av de sektorsmyndigheter som vi har idag.

Ett annat exempel pa tidig statlig sektorsplanering ar den nationella pla-
neringen av transportinfrastruktur. I denna rapport ryms dock inte en ful-
16dig historisk beskrivning av den nationella planeringen av transportin-
frastrukturen eller annan statlig sektorsplanering. Vi avser hir endast ge
en summarisk bild av framvéaxten av den nationella transportinfrastruk-
turen.
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Nationell planering av transportinfrastrukturen

Genom de medeltida landskapslagarna &lades byarnas jordidgare att an-
lagga végar och bygga broar. Under Gustav Vasas regim paborjades en
utbyggnad av det centrala vignitet och han gav ut en instruktion om var
de ritta landsvégarna skulle ligga. I mitten av 1600-talet férsags riksva-
garna med milstolpar och en ny géstgiveriordning utfirdades som stéllde
krav pé ett minimiavstand mellan rastplatser l&ngs med riksvdgarna. Vag-
nédtet delades in i sommarvégar och vintervigar. Tunga laster forslades
fram vintertid eller till sjoss och sa kom det att vara fram till slutet av
1800-talet. I 1734 ars byggningabalk fortydligas regelverket runt vigarna
och dessa delades in i olika kategorier bland annat allménna véagar och
kyrkvégar. Trots detta bestod manga viagar genom skogsbygden i princip
av klovjestigar fram till slutet av 1800-talet.

Fran 1800-talet mitt och fram till och med forsta halvan av 1900-talet var
jarnvagen det viktigaste kommunikationsmedlet och vigarna borjade inte
prioriteras forrén bilismens intdg under 1900-talet. Trots detta medver-
kade staten till en del viktiga utbyggnader och forbéttringar av vignétet
frén slutet av 1800-talet. Inte minst de enorma stenldggningsarbeten som
utfordes pa riksvéigarna som beredskapsarbeten under 1920-1930-talen.
Vignitet forstatligades inte forrédn 1944.

Forutom havsplaneringen sé ér nationell planering av transportinfrastruk-
turen for narvarande den enda aterkommande sammanhéllna planerings-
processen som omfattar hela landet. Dess framvéaxt kan fram till 2000-ta-
let ndrmast beskrivas som en sektoriell och ekonomisk planering. Nér for-
slagen i proposition Planeringssystem for transportinfrastruktur (prop.
2011/12:118) var genomforda hade den sektoriella planeringen omvand-
lats till en sammanhéllen planeringsprocess med bredare mal och en
storre medverkan fran regionerna. Processen resulterar i en av regering
och riksdag faststélld nationell plan med ett 12-arigt framtidsperspektiv
och dér regeringen dérefter vart fjarde ar gér en Gversyn samt arliga
mindre justeringar. Denna planering sker fristdende fran den fysiska pla-
nering som kommunerna driver inom ramen for PBL.

Processen kopplad till den ekonomiska infrastrukturplaneringen drivs ge-
nom en av Trafikverket utvecklad arbetsmetodik med atgérdsvalsstudier,
AVS:er och utifrin en urvalsprincip som kallas fyrstegsprincipen. AVS-
metodikens process dr inte styrd av varken forordning eller lag och skiljer
sig markant fran traditionell fysisk planering. Intentionerna kring hur ar-
betet ska bedrivas beskriver regeringen i proposition Planeringssystem
for transportinfrastruktur (prop. 2011/12:118). I propositionen stér det att
tillracklig tid bor ges for planering av kompletterande fysisk infrastruktur
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och konkret samordning. Det finns med andra ord en énskan om samord-
ning mellan den kommunala planeringen och den nationella och regionala
transportinfrastrukturen, men det saknas ett formellt stod i lag eller for-
ordning for en sddan samordning.

Ekonomiska styrmedel till olika sektorer

Ekonomiska styrmedel paverkar vilka fragor som prioriteras i den fysiska
planeringen i regioner och kommuner. Ett exempel pa detta ar det genom-
slag som det statliga stodet for planeringsinsatser till vindkraft fatt. Totalt
tog 212 av landets 289 kommuner under stédperioden 2007-2010 fram
planeringsunderlag och 6versiktsplaner for vindkraft. Ett sddant genom-
slag i den kommunala planeringen hade inte skett utan stodet. Kritik har
lyfts kring att denna typ av stod som riktar sig till en sakfriga leder till att
andra viktiga intressen inte fir samma genomslag i den kommunala pla-
neringen. Samtidigt ar risken att stodinsatser inom vissa sektorsomraden
ocksa motverkar en bredare och mer holistisk planering. Det skulle darfor
behovas en bittre samordning av olika typer av investeringar, beslut och
andra initiativ som gors pé statlig niva for att mobilisera planeringen mot
sektorsovergripande samhéllsutmaningar.

Bristande helhetssyn

Som framgér av de internationella utblickarna som redovisas langre fram
i denna rapport, sa saknar nationella strategiska planeringsdokument ofta
mandat att direkt styra dver markanvandningen. Oftast sker denna paver-
kan genom att i respektive sakpolitikomrade sdkra sdrskilda markintres-
sen till exempel for forsvar, naturskydd, kustskydd, transport eller energi-
forsorjning. Samtidigt dr det svért att uppna ett specifikt sektormal genom
en avgransad sektoriell strategi, eftersom det i manga fall finns Gverlapp-
ningar mellan olika sektorsomraden, sérskilt om de paverkar specifika
omraden. Darfor kan de inte hanteras isolerat.

Sektorsplaneringen riskerar ddrmed att forsvara helhetsldsningar. Olika
myndigheterna hanterar olika sakfrdgor utifran olika grunduppdrag, di-
rektiv och separerade processer. Idag saknas en formaliserad arbetspro-
cess dar fragor som spelar in till den fysiska planeringen behandlas uti-
frén en helhet liknande den som fanns under den fysiska riksplaneringen.
Detta sammantaget leder till att aktSrer pa nationell, regional och kom-
munal niva inte ges tydliga besked kring vad som é&r prioriterat att planera
for utifran nationella och internationella perspektiv. Aktorerna har ocksa
olika krav pa sig och olika uppdrag i de olika planeringsprocesserna. Till
exempel har regionerna en nyckelroll i infrastrukturplaneringen tillsam-
mans med Trafikverket men ingen sérskild utpekad roll i den kommunala
oversiktsplaneringen. Lansstyrelsen och statliga myndigheter har en
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uppstyrd roll i den kommunala 6versiktsplaneringen, men ingen sérskild
roll i infrastrukturplaneringen utdver Trafikverket.

EU och FN paverkar forutsattningarna for planering
Beslut som tas inom EU och FN paverkar hur vi i Sverige bedriver fysisk
planering. Fysisk planering ar inte ett kompetensomrade for EU. Trots
detta tas det manga initiativ och fattas manga beslut inom EU som péver-
kar forutsdttningarna for regional utveckling, mark- och vattenanvand-
ning och fysisk planering.

EU - paverkar genomslaget for miljofragor i planeringen

Sedan EU-intrddet 1995 (davarande EG) har en rad beslut och initiativ
fran EU inom miljéomrédet fatt stort genomslag i Sverige. EU:s milj6lag-
stiftning utgdrs exempelvis av miljoskyddsregler som syftar till att fore-
bygga och begrinsa fororeningar och utsldpp. EU har inom detta omréde
antagit ett antal direktiv som foreskriver grainsvarden for miljokvaliteten
for bland annat luft och vatten. De bindande griansvirdena far betydelse
for planeringen och kan péaverka beslut om var viss typ av bebyggelse och
verksamhet ska lokaliseras.

Miljokvalitetskraven som anges i EU:s réttsakter kommer i Sverige till
uttryck i miljokvalitetsnormer som infordes i och med tillkomsten av mil-
jobalken 1999. Det 4r i storstdderna som miljokvalitetsnormerna far storst
paverkan pa planeringen och enligt bestimmelserna i nuvarande och den
tidigare plan- och bygglagen fér planldggningen inte medverka till att en
miljokvalitetsnorm Overtrads.

Andra exempel pé andra bindande réttsakter som far betydelse for den fy-
siska planeringen dr Natura 2000-direktiven (fageldirektivet 2009/147/EC
och art- och habitatdirektivet 92/43/EEG) som i svensk lagstiftning har
medfort vissa begransningar bade for planerad utbyggnad och pagaende
markanvandning. Sedan 2001 &r alla Natura 2000-omréden klassade som
riksintressen. Tillstdnd for att vidta atgérder inom Natura 2000-omraden
far enbart [imnas om atgérden inte skadar den livsmiljé som avses att
skyddas eller att de arter som avses att skyddas inte utsétts for en storning
som pa ett betydande sétt kan forsvara bevarandet av arten.

Ett annat EU-initiativ dr direktivet om strategisk miljobedémning (direk-
tiv 2001/42/EG) som fatt paverkan pa det svenska planeringssystemet ge-
nom skérpta krav pa beslutsunderlaget och forfarandet vid planldggning.
De forsta bestimmelserna om miljokonsekvensbeskrivningar inférdes re-
dan 1991 i 5 kap. NRL, alltsa redan fore EU-intriidet. Aven EU:s ramdi-
rektiv for vatten (2000/60/EG) som beslutades 2000 och implementerades
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i svensk lagstiftning 2004, har fort med sig en ny organisationsstruktur
och ett nytt arbetssétt. Med utgdngspunkt fran vattendirektivet har miljo-
kvalitetsnormer och atgardsprogram utarbetats som &r styrande for hur
kommuner, ldnsstyrelser och andra myndigheter ska arbeta for att uppna
vattenkvalitetskraven.

Som ett sista exempel kan ndmnas att Sverige har inforlivat EU:s ramdi-
rektiv for havsplanering (2014/89/EU) i svensk lagstiftning genom 4 kap.
10 § MB och havsplaneringsforordningen (2015:400). Havsplanerna, har
vaxt fram under det senaste decenniet och hanterar fragor kring ansprak
pa havsresurser i territorialhavet. For vart och ett av havsomradena Bott-
niska viken, Ostersjon och Visterhavet ska det finns en havsplan. Pla-
nerna beslutas av regeringen. Hér har staten gjort avvégningar mellan né-
ringspolitiska, ekologiska och sociala intressen och planerna beskriver
grunddragen for anvindningen av havsomradena.

Det finns dven andra icke bindande instrument som EU kan anvénda sig
av for att paverka planeringen i medlemslédnderna. Utover EU:s finansi-
ella instrument tas policydokument och strategier fram som anger riktlin-
jer och tydliggér EU:s prioriteringar inom olika omraden. Aven om poli-
cydokumenten inte dr bindande rent juridiskt kan de dnda fa aterverk-
ningar pa planeringen genom att paverka den politiska dagordningen och
uppmérksamma vissa frdgor som fér prioritet framfor andra (agenda-sett-

ting).

FN paverkar den politiska agendan

Inom FN tas olika program och konventioner fram. Sverige forbinder sig
sedan att f6lja dem genom att ratificera dessa globala 6verenskommelser.
Barnkonventionen &r ett exempel som antogs av FN:s generalférsamling
1989 och ratificerades i Sverige 1990. Ar 2018 beslutade riksdagen om
att gora Barnkonventionen till svensk lag och denna lag trddde sedan i
kraft &r 2020. Konventionen om biologisk mangfald &r ett annat FN-
fordrag som antogs pa Rio-konferensen 1992. Sverige undertecknade
konventionen ar 1993, samma ar som den tradde i kraft, och har sedan
2010 inforlivat konventionens mal i Sveriges miljomalsarbete.

Nar det géller varldsarvskonventionen och programmet for biosfaromra-
den, sa kriver de en ansOkan fran ett land om att utse ett omrade som
varldsarv eller biosfaromrade. Det dr nationella &mbetsverk som Riksan-
tikvariedmbetet och Naturvardsverket som viljer ut vilka omraden som
ska nomineras till UNESCO utifran initiativ fran lokala och regionala ak-
torer. Sverige har som nation tagit pa sig ett ansvar att folja hur dessa om-
raden eller objekt hanteras med hjilp av den svenska lagstifiningen. Ett
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stort ansvar ligger dock pé de parter som har tagit initiativ till nomine-
ringen och som é&r de storsta intressenterna; ofta kommunerna. Vérldsar-
ven och biosfaromradena har dock olika syften. Varldsarven syftar till att
visa pa hoga kultur-och/eller naturviarden medan biosfaromradena &r pi-
lotomraden dér metoder provas for att nd en langsiktigt hallbar utveckl-
ing, numera definierade av Agenda 2030.

Nationella intressen tolkas regionalt

Historiskt har samhéllsplanering pa region-/lansniva varit en statlig ange-
lagenhet. Regionerna, tidigare landstingen, har haft sjukvarden och kol-
lektivtrafiken som sina huvuduppgifter. Stockholms léns landsting har ut-
gjort ett undantag da de dven haft ansvaret f6r regionplanering. Vissa
landsting fick darutdver ansvaret for den regionala kollektivtrafiken vil-
ket numera ér fastlagt i lag.

EU-medlemskap och tillvaxtfokus

Med 1990-talets finanskris och Sveriges intrdde i EU tryckte behovet av
reformer inom regionfrdgan pa. Inte minst EU:s starka vision om region-
ernas Europa och strukturpolitikens uppbyggnad som baserades pa terri-
toriella forutséttningar for regionerna och inte staterna gjorde nya stéll-
ningstaganden angeldgna. Utvecklingen av de lokala arbetsmarknaderna
fick till foljd att alltfler pendlade 6ver kommungrénser vilket ocksa bi-
drog till att gora ett regionalt perspektiv allt viktigare for samhéllsut-
vecklingen.

Under 2000-talet inférdes regioner pé forsok i ndgra delar av landet och
regionala eller delregionala kommunf6rbund bildades 6verlag. Manga
sokte och fick senare status av region. Numera dr alla landsting omvand-
lade till regioner. Alla har ansvar for den vergripande regionala utveckl-
ingen och ar skyldiga att upprétta regionala utvecklingsstrategier. Dartill
har tva regioner utpekat ansvar att upprétta regionplan enligt 7 kap. PBL.
Sedan gammalt har landstinget/regionen i Stockholm haft ratten — nu till-
kom &ven Skéaneregionen. Det finns en uppmuntran for att fler lén i fram-
tiden ska omfattas av regional fysisk planering.

Den regionala nivéan foretrdds nu av politiskt planerande institutioner,
som ocksa tar beslut om medel {or infrastruktursatsningar vid sidan om
staten. Flera regioner arbetar samlat rumsligt med vad som kallas struk-
turbilder. Den statliga medverkan i samhillsplaneringen har reducerats
och lansstyrelsernas roll som tillsynsmyndighet ytterligare forstérkts da
verktygen for framatriktad planering forts over till regionerna. Med detta
foljer att politiska beslut pa annan niva dn den primarkommunala och
statliga fér rollen som fardriktningsgivare.
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Den regionala nivén har med denna utveckling fitt 6kad betydelse for
implementeringen av béde nationella och regionala mal. Trots detta finns
fortfarande stora skillnader och oklarheter pa den regionala nivan. Flera
av regionerna upplever ett otydligt mandat att bedriva regional fysisk pla-
nering och har bristande kompetens och resurser for detta. Det politiska
ledarskapet ser till viss del ingen vinst i den regionala fysiska planeringen
och vill inte komma i konflikt med det kommunala sjélvstyret. En del
regioner upplever en otydlig roll gentemot ldnsstyrelsen som tidigare
hade det regionala utvecklingsansvaret. Otydlighet rdder ocksé kring
framtagande av olika underlag sévil pé regional som nationell niva. Reg-
ionerna stér utanfor planeringssystemet och det finns till exempel inget
lagstod som reglerar vad de ska yttra sig 6ver som samradspart vid fram-
tagandet av dversiktsplaner. Det stdd och stadga till kommunerna som
nuvarande lagstiftning 4ndé forutsitter att den regionala nivén ska ge
finns istéllet rent formellt hos lansstyrelsen.
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Nordisk utblick

Planeringssystemen i Norden

Kénnetecknande for de nordiska ldnderna 4r att kommunerna primért an-
svarar for den fysiska planeringen. Trots likheter skiljer sig ldnderna at
nér det handlar om antal planinstrument, vilka forvaltningsnivaer som an-
svaret for planinstrumenten finns p4, vilket inflytande den nationella ni-
vén har i den fysiska planeringen samt planinstrumentens lagstadgade och
juridiskt bindande status.

I denna nordiska utblick fokuserar vi pa den nationella nivans inflytande
pa planeringen i Danmark, Finland och Norge. En mer utférlig beskriv-
ning finns i bilaga 2.

Danmark
Idag bestar planeringssystemet i Danmark pa den nationella nivéan av:

1) 6versikt 6ver nationella intressen i kommunplanldggningen (Oversigt
over statslige interesser i kommuneplanlcegningen),

2) nationella planredogdrelser (Landsplanredegorelser),

3) nationella plandirektiv (landsplandirektiv).

Ansvaret for dessa nationella instrument ligger hos den nationella plan-
myndigheten, Erhvervsstyrelsen, och formellt hos néringsministern
(Erhvervsministeren). Naringsministern samordnar alla sektorsintressen
och star i manga fall 6ver de andra sektorsdepartementen och dess stats-
rad géllande beslut med paverkan p& mark- och vattenanvéndningen. I
och med denna tydliga ansvarsfordelning ér det i Danmark klart for kom-
munerna vilken aktdr de bor vinda sig till pa nationell niva géllande fra-
gor kring markanvéndning. Det finns ocksa tydliga etablerade kanaler for
kommunikation mellan stat och kommun att anvinda sig av.

Pé den lokala nivan finns planinstrument sdsom kommuneplan (motsva-
rande svensk oversiktsplan) och lokalplan (motsvarande svensk detalj-
plan). Ansvaret att ta fram dessa ligger hos kommunerna. Aven en kom-
muneplanstrategi, som innehaller politiska strategier for kommunens ut-
veckling de kommande éren, tas fram for varje mandatperiod. Kommun-
planstrategin dr en del av det danska planeringssystemet och végleder pri-
oriteringarna i kommunplanen.

Forutom nationella planredogdrelser och kommunplanstrategin s ér alla
planinstrument delvis eller helt juridiskt bindande med regulativa krav pé
mark- och vattenanviandningen.
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I och med den danska kommunreformen 2007 férsvann den regionala
planeringsnivén och nu finns inget formellt regionalt planeringsansvar
kvar.

NATIONELLA PLANERINGSUPPDRAG

- dversikt dver nationala intressen | kommunplanléganingen
- Nationell planredogérelse

- Nationella plandirektiv (tex. Fingerplanen)

|

l
KOMMUNPLAN
I LOKALPLAN

BYGGLOVSANSOKAN

Figur 2: Det danska planeringssystemets uppbyggnad. Kalla: Nordregio

Statens invandningsratt

De danska kommunerna har ett relativt stort sjalvbestimmande, men de
har inte samma uttalade planeringsansvar som i Sverige. 2017 skedde
andringar i planlagstiftningen med malsittning att ge kommunerna storre
makt for den fysiska planeringen. Detta genom att bland annat minska
statens mojligheter till invdndningar dvs att kunna stoppa ett planforslag.
Med reformen avgransades mojligheten till statlig invandning till fyra
omraden:

1) nationella tillvaxt- och utvecklingsintressen,
2) natur- och miljéskydd,

3) kulturmilj6 och landskapsbevarande,

4) nationella och regionala anldggningar.

Det &r dessa fyra omraden som det mest inflytelserika nationella planin-
strumenten, Oversikt over de nationella intressena i kommunplanliigg-
ningen, ar avgransad till. Kommunerna maste beakta de krav som anges
frén nationell nivé i Gversikten over de nationella intressena. Om kommu-
nerna inte gor det sd kan man frén statens sida gora en invindning. Det
sker da oftast under kommunplaneprocessen.
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I intervjun med Vejle kommun menar kommunens planerare att helhets-
perspektivet av kommunens utveckling emellanét gldms bort nér staten
gor en invandning. Detta eftersom staten tenderar att endast fokusera pa
enskilda detaljfragor i planforslagen som kan ga emot de nationella in-
tressena. Planerarna upplever bristande koordinering mellan relevanta po-
litikomraden pé nationell niva. En onskan ar att Erhvervsstyrelsen som
ansvarig planmyndighet skulle hantera en sddan koordinering.

Oversikt éver de nationella intressena i kommunplanlidggningen

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

Oversikten #r regulativ och innehaller krav som kommunerna ska beakta i
sin planldggning. Invandningar kan ske fran statlig nivdi om kommunerna
inte efterlever detta. Det gors formellt sett av néringsministern. Nér det
géller kommunplanen &r det enbart néringsministern som har mdjlighet
att invidnda. Olika sektorsministrar kan dock be ndringsministern om
detta. For lokalplanen kan varje sektorsminister géra egna invindningar.
Malet dr att minska antalet invindningar och att begrénsa dessa till kom-
munplanen genom att 16sa sektorsintressena redan i det skedet. Nérings-
ministern samarbetar med nationella myndigheter och 6vriga ministrar
vid framtagandet av 6versikten av de nationella intressena. Vid avvig-
ningar &r det dock endast niringsministern som har bestimmanderitt.

Nationell planredogorelse

Den nationella planredogdrelsen tas fram vart fjarde &r av ansvarig mi-
nister, dvs Néringsministern. Den &r inte juridisk bindande utan snarare
visiondrt och strategiskt orienterad och kan pa sé sétt bidra till att under-
latta for kommunerna i deras strategiska val over fragor som ror markan-
véndningen.

Det finns formellt sett inga krav pé vad redogorelsen ska innehélla eller
omfatta, forutom en skrivelse om att den ska redovisa sirskilda forhallan-
dena av betydelse for planeringen i huvudstadsomradet. Den nationella
planredogdrelsen beror fragor som ror hela landet, och som kommunerna
har svérigheter att 16sa sjédlva, sdsom energi och transport. Andra fragor
som vanligtvis ingér &r behov av bostadsbyggande, befolkningstillvéxt
och landsbygdsfragor.

Historiskt har redogdrelsen dock haft vildigt olika karaktér. Den senaste
var nagot bakatskadande och beskrev sadant som hade astadkommits vid
lagéndringen 2017. Tidigare ar har den innehallit analyser, berdkningar
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och prognoser for framtiden och har saledes fungerat som planeringsun-
derlag for kommunerna.

Framtagandeprocessen for den nationella planredogdrelsen och dversik-
ten Over de nationella intressena i kommunplanlédggningen &r relativt lika.
Det ar Erhvervsstyrelsen som tar fram den nationella planredogorelsen.
Dessutom involveras de andra arealministerierna och deras ministrar i
processen.

I intervjun med planerare i Veijle kommun framgick att det ar svért for de
lokala planerarna att forsté syftet med den senaste planredogdrelsen fran
2017. De upplever dock att tidigare versioner av planredogdrelsen har va-
rit anvindbara som planeringsunderlag for att forsta statens prioriteringar.
Planerarna menar att om kommunerna i storre utstrickning engagerades
vid framtagandet av den nationella planredogorelsen sé skulle det fa ef-
fekt pa den lokala planldggningen. Kommunerna skulle kunna ge sin syn
pa vad som behovs till exempel gillande samordning och samarbete. Pla-
nerarna menar att sd som den ar skriven idag dr den i princip oanviandbar
for den kommunala planeringen.

Nationella plandirektiv

Ytterligare ett nationellt planinstrument som staten har till sitt forfogande
for att ingripa i den fysiska miljon &r nationella plandirektiv. Planinstru-
mentet ger staten mojlighet att ta Gver hela eller delar av kommunernas
planering och kan gilla for ett specifikt geografiskt omréde (sasom Fing-
erplanen i huvudstadsomrédet) eller berdra fragor som géller i hela lan-
det. Ett exempel ar fran 2019 da man tog fram ett direktiv om utveckl-
ingsomraden i den danska kustzonen som berdrde 16 danska kommuner.
Nationella plandirektiv har blivit vanligare sedan den regionala plane-
ringsnivan i Danmark forsvann med kommunreformen 2007.

Andra politikomradens styrdokument

Utover de tre lagstadgade nationella planinstrumenten finns andra nation-
ella strategier fran de andra arealministerierna (ministerier med ansvar for
olika sektorer som kan ha relevans for den fysiska mark- och vattenan-
vindningen). I Danmark 4r det frimst ministerierna med ansvarsomraden
inom energi, klimat och natur som har handlingsplaner och policydoku-
ment med stor paverkan pa den fysiska mark- och vattenanvéndningen.

Finland

I Finland finns ett nationellt planinstrument — riksomfattande mal for om-
rddesanvindningen — som ska beaktas i regional och kommunal plane-
ring samt av alla statliga myndigheter. Det dr Miljoministeriet som
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bereder de riksomfattande méalen for omrddesanvéndningen pé uppdrag
av ansvarigt statsrad. P& regional niva finns juridiskt bindande landskaps-
planer som tas fram av landskapsforbunden dér regionens kommuner ar
medlemmar. P4 kommunal nivé finns juridiskt bindande generalplaner
(motsvarande svensk dversiktsplan) och detaljplaner. De riksomfattande
malen for omradesanvindningen konkretiseras primért pé regional niva
dar de ska beaktas i landskapsplanen och samordnas med regionala mal.
Finlands planeringssystem ar tydligt hierarkiskt och pa sa vis beaktas de
riksomfattande malen pa kommunal nivéd genom att generalplanen forhal-
ler sig till landskapsplanen.

RIKSOMFATTANDE MAL FOR OMRADESANVANDNINGEN

Antas av regeringen

REGIONAL PLAN

Landskapsplanen

REGION

l

GEMENSAMGENERALPLAN (FRIVILLIG)

l
GENERALPLAN

|

DETALJPLAN

BYGGLOVSANSOKAN

Figur 3: Det finska planeringssystemets uppbyggnad. Kélla: Nordregio.

Riksomfattande mal féor omradesanvandningen (VAT)

VAT ér det enda nationella planinstrument i Finland som ar del av plane-
ringssystemet och definierat i planlagstiftningen. Malen ska omfatta nat-
ionella och internationella betydelsefulla fragor for markanvandningen,
samt fungera som styrning for landskapens och kommunernas omréades-
planldggning. Den forsta VAT utfdrdades av ansvarigt statsrdd i novem-
ber 2000, for att revideras atta ar senare. 2017 utfirdades den senaste och
nu géillande VAT innehaller totalt 17 mal med fem huvudsakliga teman:

1) Fungerande samhaéllen och héllbara fardsatt,

2) Ett effektivt trafiksystem,

3) En sund och trygg livsmiljo,

4) En livskraftig natur- och kulturmiljé samt naturtillgéngar,
5) En energiforsorjning med formaga att vara fornybar.
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VAT ér regulativt och bor ses som ett planeringsramverk som de ldgre
planeringsnivaerna maste forhalla sig till. Att malen ar generella, ger
tolkningsutrymme ldngre ned i planeringshierarkin. Mélen bestdms i sam-
spel mellan olika aktdrer. Genomgéende involveras tre storre typer av ak-
torer:

1) myndigheter och departement, inklusive den regionala nivan,

2) etturval av kommuner, cirka 30-40 kommuner viljs ut for att ak-
tivt involveras i framtagandet,

3) landsomfattande organisationer sdsom Finska kommunforbundet
och Finlands Naturskyddsforbund.

Dérutdver méste Miljoministeriet under framtagandeprocessen ocksé
bjuda in till offentligt samréd, dér medborgare far ge sina synpunkter pa
de riksomfattande mélen.

Miljoministeriets roll dr att f6lja upp att landskapen tar hansyn till de
riksomfattande malen i framtagandet av landskapsplanen. P4 lokal niva
Overvakas detta av NTM-centralen (Nérings-, trafik- och miljocentralen)
vilket ungefar motsvarar lansstyrelsernas roll i Sverige.

I intervjun med en planerare i Lempééld kommun lyftes regionens roll att
kontextualisera och konkretisera de riksomfattande malen fram. Land-
skapen gor med andra ord den forsta tolkningen av de nationella mélen
(VAT) medan kommunerna gor en vidare och mer detaljerad tolkning
och 6versittning av dessa i generalplanen. Kommunforetrddaren framhal-
ler att det &r svart att gora avvagningen vid mélkonflikter eftersom de nat-
ionella mélen &r sa generella. For kommunen géller det att hitta 16sningar
som stimmer dverens med de nationella mélen och hér betonas aterigen
vikten av stottning frén den regionala nivan.

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

MBT-avtalen ér inte ett nationellt planinstrument. Det 4r ett verktyg som
den finska staten har anvént sig av for att fa storre inflytande 6ver mar-
kanvandningen i vissa finska stadsregioner. Avtalen ska stodja samarbetet
mellan kommunerna i en stadsregion. De ska ocksé stodja samarbetet
mellan kommunerna och staten avseende styrningen av dels samhalls-
strukturen, dels samordningen av markanvéndning, boende och trafik.
Fran nationellt hall anses MBT-avtalen vara bra da de binder lokala myn-
digheter (kommuner och regioner) att 16sa bostads- och transportfragor
med stdd av statlig finansiering. Staten kan végra att betala ut statliga me-
del om avtalen inte fullfoljs.
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Finlands visionsbild 2050

Finlands visionsbild 2050 (Ett mdjliggorande Finland som har en for-
mdga att fornya sig: En utvecklingsbild av regionstrukturen och trafiksy-
stemet 2050), ar ett policydokument av visionar karaktdr. 2015 var den
tredje gangen Miljoministeriet tog fram ett liknande policydokument pé
nationell niva. Visionsbild 2050 ticker hela Finland och ger en viss rums-
lig vdgledning om vart Finland &r pa vig.

Aven om dokumentet inte ir juridiskt bindande framhaller en informant
pa Miljoministeriet att processen i sig har varit betydelsefull fér medver-
kande aktorer fran nationell niva (olika departement) och regionerna da
gemensamma framtidsbilder kunnat formuleras. Det genomfordes ett om-
fattande arbete med bakgrundsdata som samlades in i en databas och som
dérefter har funnits tillgdnglig online for statliga, regionala och lokala ak-
torer. Det omfattande bakgrundsmaterialet har varit ett av de viktigaste
bakgrundsdokumenten nér Miljoministeriet beredde den senaste VAT
fran 2017. Aven Kommunikationsministeriet anvinder sig nu av materi-
alet for framtagandet av en ny trafikplan.

Norge
I Norge finns fyra nationella planinstrument:

1. Nationella forvéntningar pa regional och kommunal planlégg-
ning, (Nasjonale forventninger til regional og kommunal planleg-
ging)

2. Statliga planeringsriktlinjer (Statlige planretningslinjer),

3. Statliga planbestammelser (Statlige planbestemmelser),

4. Statlig markanvéndningsplan (Statlig arealplan).

Kommunal- och moderniseringsdepartementet (KMD) har en samord-
nande funktion vid framtagandet och uppfoljningen av de nationella plan-
instrumenten.

P& den regionala nivan finns fyra regionala planinstrument. Regionen
(Fylkeskommunen) kan pé regional niva faststilla juridiskt bindande plan-
bestimmelser i den regionala planen. Regionala planforum, regional
planstrategi och interkommunala plansamarbeten &r andra tillgéngliga
instrument.

Aven i Norge sker planliggningen i huvudsak pd kommunal niva. Kom-
munerna ansvarar for att ta fram en kommunal planstrategi som innehal-
ler ett resonemang om vilka strategiska val kommunen ska gora for en
langsiktigt hallbar utveckling av mark och vatten. Kommuneplanen (mot-
svarande svensk 6versiktsplan) bestar av en strategisk social del
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(samfunnsdel) och en juridiskt bindande markanvéndningsdel (arealdel).
Det finns ytterligare ett lokalt planinstrument, reguleringsplanen (mot-
svarande svensk detaljplan), som ocksa ér juridiskt bindande och mer de-
taljerad.

NATIONELLA PLANER Nationella Planbestdmmelser
Statlig markanvindningsplan Nationella férvintningar, Statliga planeringsriktlinjer
Statliga planbestdmmelser

REGIONALAPLANER = . o

Regional Plan planbestimmelser
Regional Planstrategi

Regionala planforum

REGION

KOMMUNAL PLANSTRATEGI
KOMMUNPLAN DETALJPLAN
Markanvandningsdelen a
Kommunplanens OMRADES-
socialadel e REGLERING
Helz kommunen
Tematisk:
kommundelsplan Kemmundelplan DETALJ-

REGLERING

BYGGLOVSANSOKAN

Figur 4: Det norska planeringssystemets uppbyggnad. Kalla: Nordregio

Nationella forvantningar pa regional och kommunal planlaggning

For att fraimja hallbar utveckling har staten i Norge, sedan reformen av
planlagstiftningen 2008, en lagstadgad skyldighet att vart fjarde ar forbe-
reda ett dokument med nationella forvéntningar pa regional och kommu-
nal planering. Planinstrumentet har som syfte att sdkerstélla samordning i
planeringen vertikalt med regionerna och kommunerna, och horisontellt
mellan statliga myndigheter. De nationella forvéntningarna ar inte juri-
diskt bindande, men méste redogdras for i regionernas och kommunernas
arbete med planstrategier och kommunala planer. I arbetet med kommun-
planens markanvandningsdel &r det de nationella forvantningarna pa reg-
ional och kommunal planldggning som har tyngd fran nationell niva. Det
finns en intern arbetsgrupp p4 KMD som leder arbetet.

I intervjun med planerare fran tva norska kommuner framhalls att de nat-
ionella forvéntningarna tillfor en slags gemensam vision for alla kommu-
ner i hela regionen och landet. Aven om de nationella forvintningarna
forblir pa en 6vergripande niva kan detta bidra till att stirka samarbetet
med kommuner och regioner dver tid ndr man kénner att man arbetar mot
gemensamma maél inom fysisk planering.
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Statliga planeringsriktlinjer (SPR)

Statliga planeringsriktlinjer anvénds for att konkretisera de nationella for-
vantningarna i den fysiska planeringen och markera nationellt politiskt
viktiga omraden i den fysiska planeringen. SPR levererar sektoriella fra-
gor in i planlédggningen. SPR kan ge underlag for en invéndning, men &r i
sig sjélv inte juridiskt bindande. SPR kan liknas vid svenska riksintressen
av nationellt betydelsefulla omrdden vilka fungerar som ett ramverk och
ar till viss del regulativa i den fysiska planeringen.

Statliga markanvandningsplaner

Staten kan sjdlv utarbeta och anta en sa kallad statlig markanvandnings-
plan om det anses nddvindigt for att sékra att ett projekt av nationellt in-
tresse genomfors. Planprocessen for statliga markanvéndningsplaner in-
leds genom att KMD initierar drendet. Detta bor endast anvéndas i situat-
ioner dir kommunal eller regional planering riskerar att resultera i en
markanvandning som éar i konflikt med statliga och nationella intressen.
Anvindningen av en statlig markanvéndningsplan bor dirfor betraktas
som en undantagsplan i forhallande till det ordinarie planeringssystemet.

Statliga planbestammelser (SPB)

Statliga planbestimmelser innebar att specifika ingrepp sdsom byggnads-
atgirder inte far genomforas utan departementets samtycke. For nérva-
rande (hosten 2020) finns inga géllande SPB, och inga nya som é&r pa

gang.

Statens invandningsratt

I Norge har staten och regionerna betydande inverkan pa den lokala fy-
siska planeringen bland annat genom stora mdjligheter att invinda mot
kommunernas kommunplaner och detaljplaner. En invindning kan lik-
stdllas med ett veto. Statens invandningsritt géller bade for offentligt och
privat framtagna detaljplaner. Nationella myndigheter kan hér paverka
kommunal planering bade genom nationella planbestimmelser eller utta-
landen, samt genom framtagandet av ett eget forslag pa planens innehall
med rekommendationer pa markanvéndningen. I enstaka fall kan staten
dven ta fram en alternativ plan. Sammanlagt 18 instanser pé statlig niva
(s.k. ’innsigelsesinstanser”) har mojlighet att gora invdndningar mot
kommunala planer men dr dé tvungna att medverka i ett tidigt skede av
planprocessen. Invindningssystemet ska sdkerstélla att nationella, region-
ala och andra visentliga intressen tas om hand i kommunala planer.

Regionala planforum
Enligt den norska plan- och bygglagen bor varje region etablera ett reg-
ionalt planforum (Norska plan- og bygningsloven, § 5-3). Forumet ska
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bidra till att reda ut oenigheter tidigt, att beslut fattas snabbare och att en
béttre samordning av mélkonflikter sker. Det &r regionerna som har an-
svaret for att leda forumet och har sekretariatsfunktionen. Berérda nation-
ella myndigheter ska delta 1 regionala planforum och bidra till att finna
l6sningar. Representanter fran andra berérda intressen for mark- och vat-
tenanvandningen kan ocksa bjudas in till att delta. Regionalt planforum
kan, och bor dar det ar lampligt, anvdndas vid uppstartsfasen av kommu-
nala och regionala planforslag, vid utarbetandet av planforslag och i
granskningsfasen. De regionala planforumen ska séledes fungera som en
arena dér statliga, regionala och kommunala intressen klargors.

Regionala planstrategier

Regionerna (Fylkeskommunerna) ansvarar for regionala utvecklings- och
planeringsfragor. De skall bland annat ta fram en regional planstrategi
minst en gang per mandatperiod (vart fjarde ar). De regionala planerna
ska fokusera pa det 1&ngsiktiga perspektivet och ta hidnsyn till eventuella
intressekonflikter 6ver kommungrénser och mellan sektorer. De regionala
planstrategierna ska inarbeta de statliga planeringsriktlinjerna och kon-
kretisera de nationella forvantningarna. Planstrategin antas av regionfull-
maiktige som dr en regional planmyndighet. Om en kommun avviker fran
malen och riktningslinjerna i en regional plan, ger det grund for invénd-
ning i kommunernas planer.

Byvekstavtalene

Viktiga angreppsitt for en god stadsutveckling ar att samordna plane-
ringen av mark-, bostads- och transportfragor. Staten ger stod till en séa-
dan samordning bland annat genom arbetet med Norges variant av stads-
miljoavtalen: byvekstavtaler. Departementet foljer upp detta genom sub-
ventioner till projekt och genom att organisera nitverksmoten.

Genom byvekstavtalene ingar stat, region och kommuner ett réttsligt bin-
dande samarbete om att finansiera miljovéanligt transportutbud i de storre
stadsomradena. Kommuner och regioner som ingér dessa avtal med sta-
ten ska sékerstélla en markanvéndning som bland annat utgér fran statens
investeringar i kollektivtrafik, cykling och for gadende. Fran nationell niva
ar Samferdselsdepartementet (Transportdepartementet) och KMD de cen-
trala aktorerna. Byvekstavtalene dr kopplade till nationella mal och ska
bidra till att uppna malet om nolltillvéxt i persontrafiken i stdderna.

Olika satt att bedriva nationell planering

Trots likheterna i de nordiska ldndernas planeringssystem finns det dven
grundldggande skillnader. Exempelvis fokuserar planlagstiftningen i Dan-
mark i huvudsak pa den fysiska markanvandningen, medan
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kommunplanen i Norge har en strategiskt orienterad del kring sociala fré-
gor som &r obligatorisk men inte juridiskt bindande.

Skillnaderna mellan landerna syns dven nér det giller den nationella ni-
vans inflytande 6ver markanvéndningen i det formella planeringssyste-
met. I Finland ska de riksomfattande malen for omradesanviandningen
(VAT) beaktas av och genomsyra alla statliga myndigheter sa att malen
framjas. I Finland saknas dock en formell mgjlighet for staten att in-
vinda/ldgga veton mot kommunala planer, vilket finns bade i Norge och i
Danmark.

Flera aspekter har betydelse for vilken effekt nationella planinstrument
far pa den kommunala fysiska planeringen och markanvandningen. Ne-
dan lyfts nagra aspekter fram.

Nationella planinstruments karaktar

De nordiska nationella planinstrumenten tar vanligen formen av en mix
av flera karaktirer (Visionart, Strategiskt, Ramverk, Regulativt). Av in-
tervjuerna framgér att olika aktdrer kan ha olika uppfattning om planin-
strumentens karaktér. Till exempel VAT i Finland anséags fran nationell
niva vara regulativt genom att vara ett planeringsramverk som konkretise-
ras pa regional niva. I kommunexemplen, i synnerhet i Tammerfors, visar
det sig att VAT uppfattas som visionért pa sa sétt att malen végleder hur
staten vill att framtiden ska bli.

I de nordiska lénderna tas flera politiskt styrda dokument fram pé nation-
ell niva som en del av det formella planeringssystemet. De tydligaste ex-
emplen ar planinstrumenten VAT i Finland, Nationella férvantningar i
Norge, Oversikt ver nationella intressen och Nationell planredogdrelse i
Danmark. I Danmark och Norge ser ansvarigt departement dver plando-
kumenten minst en gédng varje mandatperiod vilket innebér att dokumen-
ten far en starkare koppling till politiken. I Finland sker den politiska
Oversynen mer oregelbundet.

Det ér viktigt att forsta de nationella planinstruments karaktdr samt andra
nationella initiativ som direkt och indirekt kan fa en péverkan pa markan-
vandningen. Stédllningstaganden inom olika politikomraden fran nationell
till kommunal niva resulterar oftast i nagon form av markanvéndning och
fysisk struktur. Detta talar for att s& kallade mjuka planinstrument (eller
’soft planering’) kan ha stor effekt i planeringen. Icke-lagstadgade planin-
strument som star utanfor det formella planeringssystemet ska med andra
ord inte underskattas som en del av helheten i den nationella styrningen
over markanvindningen. Det &r darfor viktigt att ha en helhetsbild av hur
planeringssystemet fungerar och hur det kan samverka med andra
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instrument som inte regleras i lagstiftningen som till exempel avtal, pro-
gram ctcetera.

Precis som i Sverige hittar vi exempel pé avtal mellan stat och kommun
kopplade till finansiering som ligger utanfor det formella planeringssyste-
met. Dessa inkluderar byvekstavtalene i Norge och MBT-avtalen i Fin-
land. Hér forsoker staten fa storre inflytande pa markanviandningen kopp-
lat till olika nationella mal.

Nationella intressens rumsliga koppling

Inget av de nordiska l&nderna har redovisat sina nationella intressen och
ansprak pa en gemensam karta som del av de nationella planinstrumen-
ten. I Finland dr malen i VAT vildigt generella utan en direkt rumslig de-
finition, och de far en rumslig dimension forst pa regional niva. Land-
skapen (regionala nivan) lyfts fram som den viktigaste aktoren for att im-
plementera de nationella mélen. Har konkretiseras VAT och ges en rums-
lig koppling som é&r juridiskt bindande. De finska juridiskt bindande
lanskapsplanerna innebér att kommunernas planldggning pa Gversiktlig
niva (generalplanen) och detaljplaneringen méste forhélla sig till dessa.
Pé sa vis féar regionerna en viktig roll i att implementera nationell fysisk
planering.

I Danmark och Norge kommer den rumsliga dimensionen av de nation-
ella anspraken till uttryck pa olika sitt i planinstrumenten. Statlig mar-
kanvéndningsplan i Norge och nationella plandirektiv i Danmark kan
vara geografisk avgransade med liknande innehéll som kommunala pla-
ner. Nationella forvintningar i Norge och Oversikt dver nationella intres-
sen i Danmark kan ge grund for statliga invandningar (veton).

Nationella ansprak, och intressen tar sig stegvis ned till den kommunala
nivdn genom flera led och far rumsligt uttryck pa vigen (se Figur). En
viktig del av de nordiska planeringssystemen é&r att det sker en dversétt-
ning av nationella mél och ansprék i varierande grad anpassat till den reg-
ionala och lokala kontexten.
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Figur 5. 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. Kalla:
Nordregio.

Avvagning mellan olika nationella intressen

Avvigningen mellan olika nationella intressen varierar ocksa. Det ar inte
entydigt hur detta ska gé till, varken formellt eller i praktiken. I Finland
och Norge dr det staten genom de regionala myndigheterna (NTM-
centralen i Finland och Fylkesmannen i Norge) och i Danmark nérings-
ministern som gor avvagningen. I praktiken visar kommunexemplen pa
att avvégningen manga ganger faller pA kommunerna. Det gors antingen
genom att staten gor invéndningar dédr kommunerna far mojlighet att
dndra sina planforslag (till exempel Vejle i Danmark), eller genom att
malen &r sa pass vagt definierade att det ar relativt enkelt att forhalla sig
till och redogora for dem (de bada exemplen ifran Finland). Kommunex-
emplen visar att kommunernas sétt att forhalla sig till nationella intressen
kan vara en resursfraga (Nyborg i Danmark), Kommunen utmanar séllan
staten om staten indikerar att de har for avsikt att ldgga in sin invindning
trots att det dr osdkert om staten har ritt i sin avvagning.

Samverkan och flernivastyrning

Studien av de nordiska ldnderna visar att det inte &r helt enkelt att klar-
gora den nationella nivans inflytande Gver andra planeringsnivaer. Det
nya planeringssystemet i Norge sedan 2008 ar till exempel vid en forsta
anblick relativt integrerat genom ett hierarkiskt planeringssystem. Den hi-
erarkiska relationen mellan stat, region och kommun blir dock i praktiken
otydlig. Norges omfattande och komplexa planeringssystem med statens
mojlighet till invéandningar blir i praktiken en utmaning till och med for
staten sjalv eftersom den nationella politiken vill ha sa fa statliga invind-
ningar som mdjligt i syfte att respektera det kommunala sjélvstyret. De
statliga myndigheternas invandningsrétt skapar viss osikerhet hos
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kommunerna dé staten har stora mojligheter att ingripa i den kommunala
planprocessen. Framforallt uppstér en stor osékerhet eftersom myndighet-
erna inte behover samordna sina inviandningar.

De finska kommunexemplen visar pé att de nationella malen kan anvén-
das for att argumentera f6r en kommuns intressen. Samtidigt beaktar
kommunerna den regionala nivans planer vilka i sig redan tolkat de nat-
ionella mélen. Forhéller sig inte kommunerna till den regionala nivén
finns risk att deras planforslag avslas. Har blir det alltsé oklart bade var
och av vem som de nationella malen definieras och konkretiseras, trots
det finska planeringssystemets tydlighet i att det &r regionernas priméra

uppgift.

Betydelsen av en regional niva

De danska kommunerna blev storre i sitt geografiska omféng i samband
med kommunreformen 2007. Behovet av en administrativ mellanniva
som técker ett storre geografiskt omrade dn kommunerna lyfts dndé fram
som otroligt viktig. En planerare i Vejle beskrev det som att man forr i ti-
den utbytte erfarenheter och pratade om god planlédggning med region-
erna och pa sa vis 10ste manga stora planeringsfragor som overskred
kommungranser. Idag sker forvisso samarbete mellan kommunerna men
man bortser ofta fran att diskutera viktiga planeringsfragor som man vet
att man inte dr eniga om. Istéllet for att hantera dem riskerar de alltsa att
laggas &t sidan. Exempel pé planeringsfragor som Vejle kommun menar
att man behover stéttning i dr energiplanering, detaljhandel och naturin-
tressen samt andra tvirgaende statliga intressen. I dessa fragor saknar de
en niva mellan kommun och stat att vénda sig till.

I Finland har regionerna, tack vare Finlands hierarkiska planeringssy-
stem, en nyckelroll i att §versétta det statliga perspektivet till den lokala
kontexten. De nationella mélens (VAT) generella formuleringar gor att
deras koppling till generalplanearbetet inte blir lika tydlig som landskaps-
planens.

I Norge har regionerna en viktig roll, till exempel genom att inkludera
och beakta SPR och de nationella férvéntningarna i sina regionala plan-
strategier. Det sker séledes en dversittningsprocess pa den regionala ni-
van dven i Norge, nadgot som sedan vigleder den kommunala planeringen.
Detta kan ocks4, tillsammans med annan nationell styrning, ge grund for
invidndningar enligt det norska planeringssystemet.

Balansen mellan nationell stottning och detaljstyrning
Exemplen fran Norge och framforallt Finland visar att kommunerna upp-
skattar nir finansiering kopplas till den nationella styrningen. Aven pa
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nationell niva framgar att exempelvis MBT-avtalen i Finland hittills an-
ses ha gett positiva resultat for markanvandningen och for nationella mal
kopplade till transport och klimatfragor. Dessutom har MBT-avtalen bi-
dragit till en okad regional samverkan mellan olika kommuner. Det krivs
dock mer kunskap om avtalsbaserad nationell styrning for att fa en béttre
forstaelse for verktygens rumsliga effekt savil som for deras roll i hel-
heten.

Strategisk och ”soft” nationell fysisk planering

Med mjuk eller ”soft” planering avses i denna rapport den planering som
sker utanfor det formella planeringssystemet med relevans for den fysiska
planeringen pé regional och lokal niva. Ett exempel p& mjuk nationell
planering ar Finlands visionsbild for 2050, som &r ett policydokument
som inte utgor en del av det formella planeringssystemet avseende fram-
tagande eller deltagande. Trots detta har koordinering skett bade horison-
tellt och vertikalt vid framtagandet och ett stort planeringsunderlag har ta-
gits fram. Detta har lett till pAgédende diskussioner om att formalisera pro-
cessen och dokumentet eftersom det har anvénts frekvent av bade reg-
ioner och myndigheter néar formella regionala planer, VAT och annan po-
licy i1 Finland ska tas fram.

Boverket



52 Internationell férstudie av nationella ansprak i fysisk planering

Boverket



Internationell férstudie av nationella ansprak i fysisk planering 53

Europeisk utblick

Den nationella nivans roll inom fysisk planering varierar mellan olika
lander i Europa. Det handlar bland annat om tematiskt fokus, formell sta-
tus, huvudmannaskap, framtagandeprocess, vilka aktorer som involveras
och hur genomforandet gar till. Som en del i denna internationella forstu-
die har 4tta ldnder i Europa valts ut och studerats. Promemorian ”Internat-
ionell dversikt av nationella planer” bildggs i sin helhet, se bilaga 3. I
detta kapitel 1aggs fokus pa utvalda reflektioner som belyses med rele-
vanta exempel.

De ldnder som ingétt i studien ar: Irland, Nederldnderna, Skottland, Os-
terrike, Estland, Frankrike, Polen och Slovenien. De fyra forsta har stude-
rats nadgot mer ingédende da erfarenheter fran dessa fyra ldnder bedomts
som sérskilt relevanta for Sverige.

Landerna har valts ut for att sammantaget kunna ge en bred forstaelse for
hur nationell planering kan bedrivas. De visar pa olika framtagandesétt
och olika ambitioner och verktyg vad giller avvdgningar mellan olika
nationella intressen och genomforandet av nationella planer.

Atta europeiska exempel

Planeringssystemen fordndras kontinuerligt. ESPON-projektet
COMPASS publicerade en 6verblick 2018 men sedan dess har flera lan-
der reformerat sina system. Flera av de undersokta ldnderna i den inter-
nationella studien &r inne i en reformeringsprocess. For att utblicken ska
ge sa relevant kunskap som mgjligt har vi valt att fokusera pa nationella
styrdokument av betydelse for den fysiska planeringen. Nedan ges en
kortfattad beskrivning av dessa.

Irland

Irland har en vision/strategisk plan, Projekt Irland 2040, som presentera-
des &r 2018. Dokumentet har till syfte att forma en framtida tillvéxt och
utveckling fram till ar 2040. Projekt Iriand 2040 initierades som svar pa
finanskrisen och behovet av en béttre strategi for offentliga investeringar.

Projekt Irland 2040 bestar av tva delar. Dels det nationella planerings-
ramverket, National Planning Framework (NPF), som lagger fast vis-
ionen och strategin for landet, och dels den nationella utvecklingsplanen,
National Development Plan (NDP), som &r investeringsplanen med ett ti-
odrs perspektiv.
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Det betyder att genomférandet av planen stdds av regeringens investe-
ringsstrategi. Det krévs att investeringar bidrar till visionen och detta har
dndrat sittet att fordela nationella medel. Arbetet med strategin pabdrja-
des ar 2014 och omfattade en tydlig plan for deltagandet av olika aktorer.

Nederléanderna

I Nederldnderna pagéar arbete med att ersétta den strategiska visionen for
infrastruktur och territorium fran 2012 med en nationell strategi for terri-
toriell planering och miljé med tidshorisonten 2050. Ett forsta utkast av
den nya strategin National Strategy on Spatial Planning and the Environ-
ment (NOVI) publicerades sommaren 2019 och en fardig

strategi berdknas till slutet av ar 2020.

Sedan ar 2010 har det pagatt en horisontell integration av det nationella
planeringsansvaret da det har 6verforts fran departementet f6r bostider,
planering och miljo till en rad olika departement. Departementet for infra-
struktur och miljo 4r huvudansvarig for den nya strategin, men nationella
planeringsfragor ligger ockséa hos departementet for inrikes- och kungari-
kets relationer, tillvdxt- och klimatpolitikdepartementet, samt jordbruks-
departementet.

NOVI 2019 maéste ses som ett paket tillsammans med éndringar i plan-
och bygglagen. Paketet sammanfor planering med miljo- och kilmatpoli-
tik, till skillnad fran tidigare planering som var mer ekonomiskt oriente-
rad. Detta medfor att mer fokus 1dggs pa hallbarhetsmalen.

Skottland

Skottlands regeringskabinett arbetar for ndrvarande med det fjarde nat-
ionella planeringsramverket (National planning framework, NPF4). Det
forsta ramverket lades fram 2004. NPF4 avses vara en informativ vision
och langsiktig strategisk plan for Skottland fram till ar 2050. Det &r inte
en del av det bindande planeringssystemet.

NPF4 ska fa en ndrmare koppling till den skotska planeringspolicyn
(SPP) som hittills utgjort ett separat dokument. Det innebar att NPF4 far
en starkare roll och méste beaktas i planeringen, dvs. planeringen far inte
strida emot dess principer. Aven om NPF4 ir ett visiondrt inriktat doku-
ment sa far det ddrmed en viss formell paverkan pé den lokala plane-
ringen. SPP faststéller den skotska regeringens policy, som lokala plane-
ringsmyndigheter forvantas folja vid utarbetandet av sina utvecklingspla-
ner och vid beslut om planeringsansokningar. Det finns inga direkta fi-
nansiella medel for implementering av den nationella planeringen i Skott-
land, men man forsoker etablera synergier med program och
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politikomraden som har finansiella medel. Att koppla ihop nationella pro-
gram med finansiering ger stérre mdjligheter att genomfoéra de ambitioner
som uttrycks i planeringen.

Osterrike

I Osterrike finns den dsterriska konferensen for rumslig planering (Oster-
reichische Raumordnungskonferenz, OROK). Den har inrittats av den fe-
derala regeringen, delstaterna och kommunerna for att samordna den
rumsliga utvecklingen. Ett viktigt dokument for detta &r det Gsterrikiska
rumsliga utvecklingskonceptet (Osterreichisches Raumen-
twicklungskonzept, OREK) som tas fram regelbundet, ungefér vart tionde
ar. OREK utarbetas i en bred process och tillhandahaller vergripande
principer och mal for landets rumsliga utveckling. Hosten 2020 ska
OREK 2030 presenteras under titeln “rum for forindring”. En viktig del i
genomforandet av OREK ir frivilliga projektpartnerskap.

Estland

I Estland finns det tva nyckeldokument som &r viktiga for den strategiska
nationella planeringen, Estland 2030+ och en gronbok om planering i
Estland (Green paper on Estonian spatial planning).

Estland 2030+, som inrikesdepartement lade fram 2012, &r en vision och
langsiktig strategisk plan for den rumsliga utvecklingen i landet. Den har
fokus pa att sékra att det gar att leva och bo i alla bebyggda delar av lan-
det.

En gronbok om planering i Estland lades fram av finansdepartementet ar
2020. Syftet ar att hjélpa alla som é&r involverade i utarbetandet av planer
att béttre forsta och axla sina roller for att utveckla goda rumsliga 16s-
ningar i olika typer av planeringsforfaranden.

Frankrike

Nyckelelementet i den nationella planeringen i Frankrike &r ett system av
regionplaner for hallbar utveckling och sammanhallning mellan territori-
erna (Le Schéma régional d'aménagement, de développement durable et
d'égalité des territoires, SRADDET). Nationella intressen definieras i la-
gen och i forhandlingen med regionerna. Ett statligt dekret definierar nat-
ionella principer for framtagandet och genomforandet av regionplanerna
och dessutom ingar staten flerariga investeringsavtal med regionerna
(Contrat de plan Etat-région, CPER). De regionala prefekterna, som ge-
nomfor nationell planeringspolitik i regionen, forhandlar med ett region-
alt rad om ett CPER. CPER f6ljer de viktigaste mélen som definieras i
SRADDET och EU:s politiska mal.
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Polen

Polen har ett nationellt territoriellt utvecklingskoncept 2030 (National
Spatial Development Concept, NSDC2030), som regionalutvecklingsde-
partementet lade fram 2011. Dokumentet, som huvudsakligen ar en vision
for Polen, har ett relativt stort inflytande pa regionala utvecklingsplaner i
Polen men en begrinsad péverkan pa andra nationella politikomréden.

For nérvarande &r en ny lag under utarbetning. Med den nya lagen stills
krav pé att integrera socioekonomiska och rumsliga perspektiv i ett sam-
lat strategiskt dokument pa nationell, regional och lokal niva. Den slutliga
formen f6r denna integration &r fortfarande oklar men det verkar som om
NSDC 2030 kommer att avskaffas. Det finns tecken pa att det 14ggs mera
uppmaérksamhet pa medelléng sikt snarare &n pa langsiktiga utvecklings-
mal. Ménga forskare ser denna integration som ett centraliseringsforsok.

Slovenien

Sloveniens rumsliga utvecklingsstrategi Slovenien 2050 utarbetades i en
lang process med ett stort antal konferenser, seminarier och méten dér en
mingd olika aktorer involverades. Arbetet med strategin startade ar 2014
och strategin skulle enligt plan ha antagits under varen 2020. Strategin,
som utarbetas av miljo- och planeringsdepartementet, syftar till att fraimja
den territoriella sammanhallningen i landet och att integrera Slovenien ut-
ifrdn europeiska och makroregionala samband. COVID-19 och ett rege-
ringsskifte i mars 2020 gor for nidrvarande den fortsatta hanteringen oviss.
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Figur 1: Schematisk oversikt 6ver nationell fysisk planering i atta europeiska lan-

der.
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Olika satt att bedriva nationell planering

Utifrén de atta studerade europeiska linderna belyser vi hér olika sétt som
nationell planering kan bedrivas pa. Exempel lyfts i forsta hand fran Ne-
derlidnderna, Skottland, Osterrike och Irland da deras sitt att bedriva nat-
ionell planering beddmts som mest relevant utifran den svenska kontex-
ten. Detta utifrén hur styrsystemen ser ut och att planeringen bygger pa
samarbete mellan olika aktorer.

Olika huvudmannaskap for den nationella planeringen
Nationell planering kan ligga hos olika huvudmaén. Detta inverkar i viss
man pa planeringens stillning, malséttning och genomforande. En under-
liggande fraga dr “vem som dger ritten att bestimma 6ver markanvdind-

ningen’”.

I de atta landerna som studerats aterfinns nagra principiella skillnader nér
det giller vem som ansvarar for den nationella planeringen.

Politiskt huvudmannaskap
I nagra lander ligger nationell planering inte i ett sakdepartement utan
snarare pa politisk (regerings-)niva.

Det tydligaste fallet &r Skottland dér planeringen ligger hos regeringska-
binettet.

Regional utvecklingsorienterat huvudmannaskap

I de fall planeringen ligger hos ett departement finns det olika sakdeparte-
ment som kan ha ansvaret. I ménga lédnder dér fokus ligger pa utveckling
och dér det finns en néra koppling till exempelvis EU:s sammanhéll-
ningspolitik sa ligger nationell planering hos ett departement med ett tyd-
ligt fokus pa regionala utvecklingsfragor.

Sa ér fallet i Estland dér ansvaret ligger pa regionaldepartementet (som é&r
del av inrikesdepartementet). I Estland dr dven finansdepartementet aktiv
i planeringen.

Planerings- och miljéorienterat huvudmannaskap
I flera av ldnderna ligger ansvaret for nationell planering hos sakdeparte-
ment med huvudansvaret inom milj6 eller planering.

Pé Irland &r det bostads-, planerings- och kommunaldepartementet. I Ne-
derldnderna r det infrastruktur- och miljédepartementet som bar huvud-
ansvaret, dock i samarbete med andra departement.
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Processorienterat huvudmannaskap
I vissa lander syns ledarskapsperspektivets betydelse (governance) i pla-
neringen i valet av huvudmannen for nationell planering.

Det tydligaste exemplet ir Osterrike, dir OROK, den &sterrikiska konfe-
rensen for rumslig planering, ansvarar for den nationella planeringen.
OROK har inrittats av den federala regeringen, delstaterna och kommu-
nerna gemensamt for att samordna den rumsliga utvecklingen pa nationell
niva

Den nationella planeringen 1 Skottland och Irland ldgger mycket vikt pa
governance och samspelet mellan olika aktorer.

Olika syften med den nationella planeringen

Den nationella planeringens syften varierar mellan ldnderna utifrdn hur den
paverkar den fysiska planeringen och vilka direkta eller indirekta juridiska
och ekonomiska effekter den far. Angreppssétten ser olika ut beroende pa
vad som ska 16sas med den nationella planeringen och vad som ar sam-
hillets bakomliggande drivkrafter. I stora drag illustrerar de atta linderna
tre olika syften med nationell planering.

Séakra nationella markanvandningsintressen

Nationella styrdokument har i de flesta lander inte tillrackligt bindande
kraft for att styra 6ver markanvindningen eller sidkra nationella intressen
med hénsyn till olika markanvandningsintressen. Oftast sker det genom
andra processer kopplat till olika politikomraden dér sirskilda markintres-
sen sikras for till exempel forsvar, naturskydd, kustskydd, transport eller
energiforsorjning.

Ett undantag dr det skotska 4:e nationella planeringsramverket (NPF4) som
kommer vara bade visionédr och innehalla lagstadgade foreskrifter. Den
skotska regeringens politik, som anges i NPF4, kommer att ha en starkare
roll nér det géller paverkan pa dagliga beslut, till exempel om en lokal pla-
neringsmyndighet ska godkénna eller avsla en planeringsansokan for ett
storre bostadsutvecklingsprojekt etecetera.

Ett annat exempel finns i Frankrike dér staten ingér avtal med relevanta
aktorer nar det giller nationella intressen (contrats d'intérét national, CIN).
I dessa avtal étar sig staten att bidra till finansiering och genomforande av
storre projekt inom strategiskt viktiga omraden. Avtalen ar operativa part-
nerskapsavtal mellan staten, en region eller en grupp kommuner och of-
fentliga och privata aktorer.

I Nederldnderna har staten rétt att ingripa i markanvindningsplaner och i

undantagsfall ata sig den fysiska planeringen for ett omrdde om den reg-
ionala eller kommunala fysiska planeringen strider mot nationella
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intressen. Systemet forvintas dock dndras med den nya planeringsrefor-
men. Fokus ligger dér pa dialogen mellan staten och regioner. Regionerna
maste gora omfattande regionala fysiska planer och den nationella plane-
ringsnivan maste samordna olika intressen da konflikter uppstar.

Utveckla en rumslig vision for landet

I négra lander innebér nationell planering frémst framtagandet av en vision
som visar landets framtida utveckling kopplat till fysisk planering. Vis-
ionen &r ténkt att fungera som ett ramverk for beslut inom fysisk planering
pa olika nivaer, samt i andra politikomraden.

Detta ér till exempel fallet med Nederldandernas strategiska vision for in-
frastruktur och territorium och Irlands nationella planeringsramverk 2040.

Dessa dokument varierar i karaktér och inflytandegrad, men de har alla
gemensamt att de siktar mot framtiden och forsoker knyta ihop en rad olika
utvecklingsfragor som stricker sig ldngre &n den fysiska planeringen. Med
olika fokus och framtoning tas till exempel foljande upp:

o Livskvalitet i stider, orter och byar.

o Okad konkurrenskraft relaterat till olika delar som innovation, fra-
gan om befolkningstillvéxt och utvecklingen pé landsbygden och
cirkuldr ekonomi.

o Transport och mobilitet tas upp till exempel med hénsyn till trans-
portsystem och nétverk eller ambitionen att minska pendlingsbe-
roendet for att stidrka regionala centra och minska miljopaverkan.

o Energiséker och miljovénlig energi berors till exempel med fokus
pa sikerhet och kostnad.

o Klimatanpassning samt en bérkraftig och séker miljo.

o Igenkénnbara miljoer till exempel med fokus pé natur- och kultur-
miljo.

I ménga fall underbyggs dokumenten eller visionerna av territoriella ana-
lyser som bland annat tar upp fragor om fysiska och funktionella samband
mellan olika platsers utveckling.

Styra planeringsprocessen pa regional och lokal niva

I manga lander omfattar den nationella planeringen fragan om hur regioner
eller kommuner ska planera. Fokus ligger da pa planeringsproceduren (det
vill sdga hur man gér till viga for att bedriva ”god planering”) snarare &n



Internationell férstudie av nationella ansprak i fysisk planering 61

pa att styra mot en gemensam “vision” for landet eller for att sikra vissa
markanvandningsintressen.

Detta dr nog mest uttalat i Frankrike, ddr ett nationellt planeringsdokument
saknas, men dér nationalstaten definierar nationella principer for utarbe-
tandet och genomforandet av regionala planer (SRADDET).

I Estland é&r syftet med gronboken om planering att hjélpa alla som é&r in-
volverade i utarbetandet av planer att béattre forsta och fullf6lja sina roller
for att utveckla goda rumsliga l6sningar i alla typer av forekommande pla-
neringsforfaranden.

Olika sétt att samordna den nationella nivan

I de flesta ldnder har planeringen ett samordningsuppdrag, det vill siga
planeringen ska hjilpa till att avviga mellan olika intressen. For styrdoku-
ment pa nationell niva ror detta frimst avvigningen av intressen frén olika
nationella politikomraden. Detta i syfte att skapa en tydligare och mer sam-
stimmig bild av nationella mal och intressen till den regionala och kom-
munala planeringsnivén. Samordningen bestér i att kartldgga, samla in och
ta i beaktande sakpolitikens olika perspektiv och stillningstaganden. Det
finns olika angreppssatt for detta, inte minst beroende pé hur systemet for
beslutsfattande ser ut i ett land.

Estlands gronbok om planering beror planeringens roll for att avvéga
olika intressen, bevakningen av allminna intressen och vikten av att sek-
torsspecifika planer tar hénsyn till intressen utanfor den egna sektorn.

Den nederldndska nationella strategin for planering och miljo lagger
ocksé tonvikt pa samordning och soker vinn-vinn-16sningar vid avvag-
ningen mellan intressen. Den ser politisk samordning som ett mervérde
for effektiv anvéndning av offentliga resurser och beskriver ett rumsligt
fokus som ett viktigt element for att uppna detta. Nationella intressen &r
mangfacetterade och oftast kraftigt sammanvavda. | manga situationer
kan ett specifikt sektormél inte langre uppnés genom en rent sektoriell
strategi. Aven om nationella markanviindningsintressen anges individu-
ellt, betonar NOVI-strategin att det i manga fall finns 6verlappningar
mellan de olika omradena. Sarskilt om de paverkar specifika geografiska
omraden. Darfor kan de inte hanteras isolerat. Om utgangspunkten till ex-
empel dr behovet av att bygga fler bostdder i stdderna, sa maste tillgéng-
ligheten och livskvaliteten i stdderna samtidigt forbattras.

Vilka politikomraden &r viktiga for den nationella planeringen?

I stora drag illustrerar de atta léinderna att platsen eller territoriet har blivit
en vanlig och integrerande “m&tesplats” for olika sektorspolitiska
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omréaden. En bredd av olika politikomréden adresseras i de olika dokumen-
ten, se nedan.

Figur 2. Politikomraden adresserade i de studerade landernas nationella styrdo-
kument.

Samtidigt som planeringens integration med andra sektorer framhévs ver-
kar det i praktiken inte f4 sa stor betydelse.

Estlands gronbok om planering pekar pa prioritering av sektorsintressen
och instrument over planeringen. Mdjligheten att prioritera sektorsintres-
sen i relation till varandra ger ocksa utrymme for politiskt inflytande och
Oppnar féltet for politiker att visa kortsiktig ’handlingskraft” snarare &n att
anldgga ett langsiktigt och holistiskt rumsligt perspektiv.

Det kan konstateras att planeringen ofta inte kan ersétta sakpolitiska beslut.
Samtidigt kan en béttre avviagning av olika intressen paverka sakpolitiska
beslut bland annat genom att hjilpa till att identifiera territoriella synergier
mellan olika politikomrdden. Detta verkar dock i ménga fall snarare vara
fallet i teorin &n i praktiken.

Hur samordnas olika politikomraden i planeringsprocessen?

Det finns en rad olika ansatser kring hur olika politikomraden hanteras i
den nationella planeringen i de olika linderna. Det &r dock svart att bedoma
om utgangspunkten ar att informera sig om dem, fa inspel fran dem som
sedan pé nagot sitt beaktas i avvigningsprocessen eller om det &r fragan
om att uppna samforstand.

o Naéstan i alla ldnder finns det olika mer eller mindre offentliga
moten och deltagandeprocesser dir dven olika politikomraden
bjuds in. Sddana mdten har oftast teman som pekar pé en sektor-
sovergripande ansats i planeringen. Motesformer kan vara public
hearings, workshops, seminarier eller konferenser.
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o I'maénga lander kombineras 6ppna dialogformer med enskilda
moten med berdrda departement och nationella myndigheter till
exempel tematiska styrgrupper.

o I vissa fall har det satts ihop gemensamma arbetsgrupper som
omfattar representanter fran olika politikomraden.

I de flesta fall verkar konsultation och samarbete med olika nationella po-
litikomraden ha integrerats i sjilva dokumentet. Bara 1 enstaka fall finns
det sérskilda redovisningar av olika politikomraden i sjdlva huvuddoku-
mentet.

Samspelet med regional och kommunal niva

I alla lander r fysisk planering en uppgift som stracker sig dver flera for-
valtningsnivaer. Utgangspunkten dr normalt det administrativa/juridiska
ansvaret snarare dn den rumsliga dimensionen. Den funktionella geografin
bortses ofta ifran.

Hur vagleder den nationella planeringen den regionala och kommunala
nivan?

Samspelet mellan regionala och kommunala nivaer varierar beroende pa
enskilda planeringsdokuments formella status. De flesta nationella styrdo-
kument har tdmligen liten “makt” Gver strategier och planer pa regional
och kommunal nivd. De &r dock beroende av att andra aktorer tar dem i
beaktan for att verkstilla idéerna och uppna de mél som fastlidggs pé nat-
ionell niva.

I de atta lander som har studerats kan olika strategier eller angreppssétt
observeras kring hur de kommunala och regionala planeringsnivéerna
adresseras i de nationella styrdokumenten:

e Overgripande referensram och orientering. De flesta planerings-
inriktade nationella styrdokumenten behandlar huvudsakligen den
nationella fysiska strukturen. I méanga fall saknas emellertid kon-
kreta kartor 6ver landets utveckling. Det innebér att de huvudsak-
ligen bildar ett ramverk, fungerar som orientering eller lyfter fram
utvalda principer som planeringen pa regional eller kommunal
niva kan anvénda sig av eller méste ta hansyn till (beroende pa
dokumentets formella stillning). Detta dr fallet till exempel i
Skottland, Osterrike, Polen, Slovenien, Nederlinderna och Est-
land.

o Konkreta regionala eller lokala exempel. For att gora det Gvergri-

pande ramverket mera konkret anvénds i méanga fall konkreta ex-
empel pd utveckling eller planering pé regional eller kommunal
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niva. Det ar till exempel fallet i de nederldndska, skotska, irlaindska
och polska dokumenten.

o Vigledning kring planeringsprocessen. Méanga nationella styrdo-
kument ger vigledning till regioner och kommuner kring plane-
ringens innehéll och process. Detta &r fallet i Frankrike, Polen, Ne-
derldnderna samt Estland.

e Regionplaner som huvudadressat. 1 de mera hierarkiska plane-
ringssystemen sker konkretiseringen av dvergripande nationella
principer och strukturer stegvis via den regionala planeringen till
den kommunala 6versiktsplaneringen. Detta sker till exempel 1 Ir-
land. Annu tydligare dr det i Frankrike, diir det saknas ett nationellt
planeringsdokument, men dér nationalstaten definierar nationella
principer for utarbetandet och genomforandet av regionala planer
(SRADDET).

Hur involveras regionala och kommunala aktoérer i framtagandet av
nationella styrdokument?

Eftersom den nationella planeringen oftast bara har ett begrénsat formellt
inflytande pa den regionala och kommunala planeringen, sa ar en viktig
strategi att involvera kommunala och regionala aktorer i framtagandet av
nationella styrdokument.

I samtliga ldnder finns olika former av samrad dér kommunala och region-
ala aktorer kan bli delaktiga i den nationella planeringsprocessen. Exempel
pa detta ar:

Skottland dér planeringsmyndigheter deltar i frivilliga regionala grupper
som ska utarbeta végledande RSS-filer (Regional Spatial Strategies), som
aktivt kommer att utforma NPF. I det forsta steget har lokala
planeringsmyndigheter och paraply-organet “Heads of Planning
Scottland” ocksa involverats. Redan i ett tidigt skede har det varit ett brett
och Oppet engagemang.

Nederldnderna dar samarbetet sker mellan de olika administrativa
nivaerna frimst med kommuner, provinser och vattenmyndigheter. Dessa
aktorer har informerats och konsulterats for att utarbeta dokumentet. For
omraden dar sérskilt samarbete planeras kan de aktivt paverka
utvecklingen genom deltagande i arbetsgrupper.

Osterrike dir OREK utarbetas i en stor process med olika workshops,
konferenser och deltagandeprocesser. Har forsoker man fanga storre
delen av landets planeringskar omfattande den nationella, delstatliga och
kommunala nivan. I stora delar bygger det ocksa pa faktumet att OROK,
som leder processen, dr en stdende konferens dér manga
planeringsaktérer ir medlemmar. OREK-processen fokuserar dven pa att
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fanga flera olika perspektiv frén olika grupper, som till exempel fran den
yngre generationen.

Genomforandet av de nationella styrdokumenten

I de nationella styrdokumenten uttrycks en medvetenhet om att det i vissa
fall behovs detaljerade avvidgningar mellan olika nationella intressen. Det
finns ocksa en forstaelse for att de Gvergripande malsdttningar som 1aggs
fram i den nationella planeringen inte kan genomforas utan andra samver-
kande styrmekanismer. En stor utmaning i de studerade ldnderna &r att fa
andra nationella politikomrdden att i realiteten ta nationella styrdokument
1 beaktan. Oftast sker det bara om andra politikomraden ser en direkt vinst
i att gora det. Aven om de varit med och paverkat utformningen av det
nationella styrdokumentet s verkar grundinstéllningen vara att forst och
framst bevaka det egna sektorsintresset snarare én att anlégga och bidra till
ett mer holistiskt perspektiv.

Genomforandet och ddrmed den konkreta avvdgningen mellan olika nat-
ionella intressen lamnas for det mesta &t den regionala och/eller kommu-
nala planeringen till exempel dversiktsplaneringen. P4 dessa nivier méste
hénsyn tas till en rad olika nationella politikomrdden och deras mal och
intressen. Den nationella planeringen far ddrmed en mer reaktiv &n en pro-
aktiv roll i planeringsprocessen.

Undantaget ar Frankrike. Har bygger systemet pa att det istallet finns reg-
ionplaner (SRADDET) som foljer tydliga statliga riktlinjer samt att det
finns avtal mellan staten och regionerna for att stodja genomforandet av
dessa planer. Sakpolitiken pa nationell nivd maste vara delaktig i utarbe-
tandet av regionplanerna och ska forhalla sig till regionala SRADDET nér
de tar fram olika sektorsstrategier. Detta géller bostadspolitik, transport,
energi, klimatférandring, luftfororeningar, biologisk mangfald och avfalls-
hantering.

Genomforandet verkar vara den svagaste punkten vad det giller de flesta
nationella styrdokumenten. Eftersom ménga dokument dr under utarbe-
tande och det generellt saknas utvirderingar av hur de anvénds pa lokal
eller regional niva, sé ar det svart att sdga nagot konkret. I stora drag hand-
lar det om:

o Klargirandet av roller och mandat: Detta angreppssitt handlar i
princip om fortydligandet av ansvar, roller och mandat kopplat till
olika nivaer. Denna aspekt verkar vara mest uttalad i den neder-
landska planeringen dér de nationella styrdokumenten fungerar
som medel for att tydliggora detta och undvika dverlappning.

o  Mjuk styrning (”Soft steering”): 1 manga fall bygger nationella
planeringsprocesser pd en form av mjuk styrning genom sin
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visiondra och dvergripande karaktér och genom beroendet av en
frivillig anvindning av dokumenten. I princip anvinds de nation-
ella styrdokumenten till att Gvertyga aktorer pa andra planerings-
nivéer snarare @n att beordra dem att gora nagot. Slovenien och
Skottland utgér exempel pé detta med sitt fokus pé informations-
utbyte, nitverksbyggande och kommunikation. Det kan aven
handla om styrning av forskning och anvindandet av ekonomiska
incitament av olika slag.

Genomforandepartnerskap: Ett annat sitt att hantera avvig-
ningar &r att sektorsmyndigheter deltar i genomforandet av det
nationella styrdokumentet genom medverkan i olika projekt. Os-
terrike har gjort en rad olika insatser for att uppmuntra en frivillig
anvindning av OREK. Ett nyckelinstrument for att dversitta
OREK fran principer till handling &r OREK-partnerskapen. 1
dessa partnerskap samarbetar tematiskt berorda/intresserade
OROK-medlemmar och andra relevanta aktorer kring ett eller
flera arbetsomraden i projektarbetsgrupper med syftet att ut-
veckla eller genomfdra en rad uppgifter for OREK.

Investering och pengar: En annan ansats for att frimja anvand-
ningen av nationella styrdokument &r att knyta dem till en tydlig
finansieringsmekanism eller konkret genomférandeplan. Irland ut-
gor det tydligaste exemplet genom att man i sin nationella utveckl-
ingsplan 2018 - 2027 (NDP) faststéller de investeringspriorite-
ringar som kommer att ligga till grund for genomforandet av den
nationella planeringsramen. Den totala investeringen ligger pa
drygt 1 biljon kronor (116 miljarder euro). Lokala och regionala
aktorer gors delaktiga i genomforandet genom projekt och pro-
gram som planeras och genomfors i de olika regionerna.

Bindande regional planering: Frankrikes fokus pa regionala pla-
ner som nyckelement for att samordna landets planering, ger reg-
ionerna en stark stillning i genomférandet. Dessutom ar regionala
planer bindande f6r kommunerna som dérfér méste ta hénsyn till
dem i sin planering.
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Avslutande resonemang

Nationella styrdokument

Vi har i denna rapport studerat den nationella planeringen utifran proces-
ser kring och innehallet i nationella planinstrument, i huvudsak strate-
giska styrdokument for fysisk planering. Detta som en ingang for att for-
sta vilken betydelse nationell planering har for ett fungerande planerings-
system ddr ambitionen &r att striva mot gemensamma mal och vérden.

Nedan for vi ett resonemang kring olika aspekter i att bedriva nationell
planering baserat p& den nordiska och europeiska utblicken. Dessa
aspekter kan utgora grund for diskussion kring hur vi i Sverige kan ut-
veckla den nationella nivans roll kopplat till den fysiska planeringen.

Nationella styrdokuments syfte och karaktar

Utifrén de studerade landerna kan vi se att de nationella styrdokumenten i
huvudsak ar av mer visionér och strategisk karaktar. I de fall de inte kom-
pletteras med andra nationella planinstrument av mer regulativ karaktér,
kan behovet av en aktiv regional fysisk planering med uttalat mandat att
konkretisera och tolka nationella mél och intressen oka. I till exempel
Finland 4r den regionala nivéns roll tydlig i forhéllande till staten och
regionerna spelar en viktig roll i att 6versitta nationella mal och intres-
sen.

En annan fraga att reflektera 6ver i detta sammanhang ar i vilken ut-
strdckning kommunerna behdver stottning i avvéigningen mellan nation-
ella mal och intressen och i vilken omfattning staten ska styra. Konse-
kvenserna detta kan fa for olika typer av kommuner behdver ocksé viagas
in. Detaljerad styrning dr mer regulativ till sin karaktir och kan omfatta
olika sitt att styra, till exempel med lagstiftning och veton. Nationell
stottning utgors istéllet av olika strategiska och ekonomiska beslut som
ger underlag for kommunerna att ldttare hantera intresseavvégningar och
malkonflikter utifran lokala situationer. Balansen mellan att anvinda sig
av styrande och stottande nationella planinstrument behdver bland annat
ta hénsyn till hur kommunsammanséttningen i ett land ser ut och kommu-
nernas och regionernas specifika behov. Det behover ocksa relateras till
vilket mandat olika planeringsnivaer har i systemet.

Detta leder fram till vikten av att tydligt definiera syftet med ett nationellt
styrdokument. Det behdver goras i relation till andra planinstrument och
dess karaktir, till planeringssystemet i stort och utifrén vilken roll den
regionala nivan ska ha. Det dr ocksa viktiga att ta stéllning till
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anvindningen av mjuk eller ”soft” planering som sker utanfor det for-
mella planeringssystemet, men som kan ha relevans for den fysiska pla-
neringen pa regional och kommunal niva som exempelvis i Finland. Na-
gon form av visionért styrdokument som utgdr en ingéng i planeringen
finns i néstan alla de studerade ldnderna. Utmaningen ar att gora ett sa-
dant dokument konkret nog for att kraftsamla till genomforande.

Betydelsen av hur nationell planering ar organiserad

De studerade ldnderna skiljer sig t i hur de har valt att organisera sig
kring den nationella planeringen, hur ansvarsfordelningen ser ut och hur
samordningen med andra sektorsomréden hanteras. Oftast ligger ansvaret
pa ett sakdepartement. I vissa lander star den minister som formellt har
ansvar for beslut med paverkan pa mark- och vattenanvindningen 6ver
andra sektorsdepartement. Danmark ér ett tydligt exempel pa detta. Andra
lander har olika former av samordning for att involvera andra sektorsom-
raden vid framtagande och uppfoljning av nationella styrdokument.

Risken for att planeringen bedrivs i stuprdr, sa kallad sektorsplanering,
finns alltid. Vem som &r huvudman for planeringen och vilket mandat
och ansvar den har i relation till andra sakomraden, det vill siga vem som
bevakar helhetsintresset, ar en viktig fraga for hur slagkraftigt ett nation-
ellt styrdokument kan bli. Hur den nationella nivén har samordnats, vilka
som involverats, hur kunskap tagits in, vigts av och férankrats samt vem
som tagit de slutliga besluten kring olika styrdokument ar av betydelse
for hur de kommer att efterlevas.

Vikten av samhillspolitisk relevans

Fysisk planering pa nationell niva ar komplex och processorienterad till
sin karaktér. Planeringen méaste dérfor utga frén att en dialog fors med en
rad olika politikomrédden. En framgangsfaktor dr att vara samhéllspolitiskt
relevant och knyta den nationella planeringen till viktiga samhaéllspoli-
tiska fragor som kraver samarbete mellan olika politikomraden och akto-
rer. Detta kan ge mandat till olika aktdrer att bli delaktiga i planeringen
och genomforandet.

Sammantaget kan vi se att planeringsfragornas samhéllspolitiska relevans
ar avgorande for i vilken man de vicker intresse och engagemang hos
andra sakdepartement eller politikomraden. Liksom om de ser en kopp-
ling och betydelse av detta for sitt politikomrade. Fysisk och rumslig pla-
nering berdr bade direkt och indirekt manga politikomrdden och sam-
hillsprocesser. Ett nationellt styrdokument av visionér och strategisk ka-
raktir bor darfor ha till uppgift att formedla dessa samband.
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Planeringens samordningsuppdrag

I de flesta av de studerade ldnderna har planeringen ett samordningsupp-
drag. Med detta menas att planeringen ska hjélpa till att avvidga mellan
olika intressen sa att det kan bli en tydligare och mera samstdmmig for-
medling av nationella intressen till olika aktorer pa regional och kommu-
nal niva. I manga fall bygger den nationella planeringen pa att dvertyga
andra aktorer pé olika planeringsnivaer istdllet for att beordra dem att
gbra nagot. Manga aktorer dr involverade och allt fler fragor dr kopplade
till en allt storre vardagsgeografi dar de funktionella sambanden blir vik-
tigare &n administrativa granser. Sammantaget visar detta pa att plane-
ringen idag ar véldig komplex.

Erfarenheter fran de studerade nordiska ldnderna och de olika kommun-
exemplen visar pa att samverkan sker bade horisontellt Gver sektorsintres-
sen och vertikalt mellan planeringsnivéer. Statens roll i samverkan ser
olika ut liksom hur regioner och kommuner involveras i framtagandet av
olika nationella styrdokument, i vilket syfte och utifrén vilka premisser.
Det &r viktigt att statens roll blir tydligt definierad avseende om staten ska
ta en granskande roll for att kunna 6verblicka i vilken omfattning mal
uppfylls av nationella ansprék och/eller en stéttande roll genom framta-
gande av planeringsunderlag. Det 4r ocksé av betydelse att klargora an-
svarsfordelningen mellan planeringsnivderna avseende var malen ska
oversittas och konkretiseras.

Det ar viktigt att tinka pa vilka aktorer som ska vara delaktiga for att ge
inspel till innehéllet i olika nationella planinstrument. En annan viktig
aspekt &r hur sektorsintressen koordineras vid framtagandet, samt vilken
eller vilka aktdrer som &r ansvariga for att 6versitta och implementera in-
nehéllet i de olika planinstrumenten. Det dr viktigt att framtagandet och
implementeringen utgar frin att engagera och etablera nétverk och forum
dér kontinuerligt kunskapsutbyte och larande kring gemensamma utma-
ningar kan ske.

Den nationella planeringens genomférande

Den generella trenden i Europa av 6kad liberalisering, avreglering, subsi-
diaritet och férre administrativa pélagor har bidragit till att planering allt-
mer betraktats som ett hinder. Detta har resulterat i att den nationella pla-
neringen i manga fall blivit mindre inriktad p&4 markanvindning och mer

%9 9

pa “governance”, ’soft steering”, informations- och visionsarbete.

I syfte att mobilisera aktorer och fa till stand ett forandringsarbete utifrin
nationella intressen finns ett antal olika metoder eller ansatser. En gemen-
sam faktor i samtliga dessa &r samarbete. Processen kan dock se mycket
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olika ut och drivas av olika aktorer. Skottland och Irland ldgger till exem-
pel stor vikt pa att anvénda det nationella styrdokumentet som utgangs-
punkt for diskussioner med parlamentet, olika sakdepartement och all-
minheten. Osterrike ldgger istillet mer vikt pa att skapa en arena for den
nationella planeringen dér relevanta aktorer mots och gemensamt driver
relevanta fragor.

Nedan lyfts négra olika ansatser och for- och nackdelar med dessa:

e Frivilliga partnerskap: Frivilliga partnerskap &r ett sétt att ge-
nomfora nationella styrdokument utan koppling till investerings-
planer. Genomférandet bygger da pa att kunna vertyga andra
aktorer att bidra. Konfliktfyllda och langsiktiga strukturella
aspekter riskerar dock att inte tas upp dé agendan sétts fran sam-
hallspolitisk niva snarare &n professionell niva. Den stora bred-
den av aktdrer som ingdr i partnerskapen kan ocksa leda till
oklarheter kring vem som ansvarar for att det nationella styrdoku-
mentet blir genomfort.

e Projektifiering: Genom att anvdnda projekt som verktyg kan pla-
neringen knytas till genomforandet. Urvalet av projekt kan dock
paverkas av andra faktorer 4n de mal och ambitioner som de nat-
ionella styrdokumenten uttrycker. Tillgdngen till medel kan
ocksé avgora prioriteringen av insatser, vilket kan sta 1 strid med
ett overgripande helhetsperspektiv.

o [nvesteringsplaner: Genom att knyta en nationell plan till en in-
vesteringsplan eller ett program, som till exempel Irland gor,
kommer planeringen ndrmare genomforandet och far en annan
politisk uppbackning. En risk kan vara att det blir mer fokus pa
enskilda investeringar dn pa de dvergripande strategiska vigva-
len.

e Avtalssystem: Avtalssystem bygger pé forhandling mellan olika
aktorer kring olika intressen och hur de ska avvégas. Avtalssy-
stem kan leda till att det blir for mycket fokus pa aspekter som
kan kopplas till tydliga mal och malindikatorer, som dérmed lt-
tare kan ligga till grund for avtal. Mjuka aspekter som till exem-
pel olika sociala fragor kan komma att Idmnas &t sidan. Nagra ex-
empel pa avtalssystem dr MBT-avtalen i Finland och byvekstav-
taler i Norge.
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Avviégningar och prioritering

De nationella styrdokumentens formella stéllning och bindande kraft va-
rierar i de 11 studerade ldnderna runt om i Norden och Europa. Den stora
utmaningen ar att fa genomslag for statliga mal, visioner och intressen i
efterféljande planering.

De nordiska ldnderna har en tydlig ansvarsfordelning mellan de olika pla-
neringsnivderna och utifran hur frigorna stegvis konkretiseras. I Finland
definieras nationella intressen i generella termer utan geografisk koppling
till en karta. Regionerna har en nyckelroll att tolka de nationella intres-
sena utifrdn det egna omradets forutséttningar. I Norge och Danmark ger
systemet med statliga invindningar en garant for staten att kunna hivda
viktiga nationella intressen. Detta innebér dock inte nodvéndigtvis att sta-
ten tar ett helhetsgrepp om den rumsliga utvecklingen.

De nordiska exemplen med invindningssystemen &r en relativt passiv
styrform som i forsta hand sdkerstiller att enskilda statliga intressen inte
paverkas i en odnskad riktning. Det finns dock inte sd ménga exempel pé
lander som gor mer proaktiva avvidgningar av motstdende intressen uti-
fran en helhetsbedomning. Nederldnderna kommer kanske nérmast ge-
nom att ta fram kartor av olika sektorers markanvéndningsansprak. De
framtagna kartorna hjélper till att synliggora intressekonflikter. Det &r
dock inte meningen att kartorna ska losa dessa. Det handlar snarare om
att skapa en arena for diskussion, att lyfta fram betydelsefulla konfliktom-
raden och identifiera insatser for att ta sig an dessa. Osterrike utgor ett an-
nat exempel dir man lyfter fram olika teman som behandlas av planerare
och politiker genom dialog. Tillsammans formeras partnerskap som tar
sig an viktiga fragor sdsom motstridiga markanvandningsintressen.

Regionernas roll

Fysiska markanvindningsansprék hanteras for det mesta inte i den nation-
ella planeringen utan tas omhand i sakpolitiken eller pa lagre planerings-
nivéer. I de mera hierarkiska planeringssystemen sé sker konkretiseringen
av Overgripande nationella principer och strukturer stegvis via regional
planering till kommunal planering och byggande. Den irlindska NPF lag-
ger exempelvis stor vikt pé den regionala nivdn med egna kapitel for
varje region. Den regionala planeringen ses som en viktig faktor for att
kunna Sversitta den nationella planeringen sé att den léttare kan beaktas i
den kommunala planeringen. Annu tydligare ir det i Frankrike, dir det
saknas ett nationellt styrdokument, men dér nationalstaten definierar nat-
ionella principer for utarbetandet och genomforandet av regionala planer.
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En viktig del av de nordiska planeringssystemen ér att det sker en over-
sattning av nationella méal och ansprék stegvis med utgangspunkt i den
regionala och lokala kontexten. I Finland ar de riksomfattande malen for
omradesanvandningen (VAT) vildigt generella. De far en rumslig di-
mension forst pd regional niva genom att landskapen utgor den plane-
ringsniva dér VAT konkretiseras och ges en rumslig koppling som blir
juridiskt bindande. Pa sa vis far regionerna en viktig roll i att implemen-
tera nationell fysisk planering. Aven i Norge har regionerna denna funkt-
ion. SPR och de nationella forvdntningarna ska till exempel beaktas i de
regionala planstrategierna. Det sker saledes en Oversittning av nationella
intressen pd den regionala nivan dven i Norge som sedan végleder den
kommunala planeringen.

Planeringskapacitet och kompetens

Nationell planering som bygger pé en vergripande vision for landet och
omfattar en rad olika politikomraden ar oftast abstrakt, komplex och inte
l4tt att varken forhandla fram, forsta eller implementera. Detta forutsatter
att planeringen sker tvérsektoriellt och att det finns tillgang till réitt kom-
petens, kunskap och resurser pé alla nivaer. Det kan vara en utmaning for
savil den nationella, regionala som kommunala nivan. Fér kommunerna,
sarskilt for mindre kommuner, kan det vara krdvande att hantera lokala
utmaningar utifran ett bredare regionalt och nationellt perspektiv. Dérfor
ar det viktigt att investera i planeringskompetens pé olika nivaer och
bland olika aktorer.

I Norge har kommunsammanslagningen inneburit en generell forbéttring
for planavdelningarna, i och med att kommuner som forr hade mycket
sma resurser har fatt utokad planeringskompetens och dkade resurser. Det
finns en tilltro till att den forbéttrade situationen ska stirka utvecklingen i
kommunerna pé lang sikt.

I Danmark finns indikationer pa att tillgangen pa kompetens och resurser
paverkar mojligheterna att utmana de statliga intressena i de fall dér nat-
ionella intressen ar otydliga. Stérre kommuner har stérre mojligheter att
driva en sddan process dn mindre kommuner.
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