Hakan Tunén & Klas Sandell (red.) 2021. Biologisk méngfald, naturnyttor, ekosystemtjins-
ter. Svenska perspektiv pa livsviktiga framtidsfrigor. CBM:s skriftserie 121, SLU Centrum
for biologisk mangfald, Uppsala & Naturvardsverket, Stockholm.
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ag ska i det hir kapitlet problematisera fra-
Jgan om den fysiska planeringens roll och
etydelse for arbetet med biologisk mangfald:
Vad ir fysisk planering och vad befattar den
sig med?' Hur stark ir egentligen planeringens
styrande formdga? Vilka problem uppstar nir

biologisk mangfald ska foras in i planeringen?

PLANERING ETT VIKTIGT
STYRMEDEL?

Férindrad markanvindning ligger bakom en
betydande del av forlusten av biologisk ming-
fald bade nationellt och globalt,* Den fysiska
planeringen befattar sig med férindring av
markanvindningen. I form av “versiktlig
kommunal planering” ticker den in inte bara
hela Sveriges landyta utan ocksd, i form av
havsplanering, havet ut till r2-milsgrinsen.
At fysisk planering dr ett viktigt styrmedel for
att virna om biologisk mangfald kan forefalla
sjalvklart. Det dr ocksa sd en idealiserad fysisk
planering presenteras i material frin Natur-
virdsverket och Boverket. Om &versikespla-
nering siger Boverket: "Oversiktsplanering
har en central roll i arbetet mot ett mer
hallbart samhille. I avvigningen mellan olika

1 En 6verblick 6ver minga aspekter av fysisk
planering med tonvikt pa versiktlig planering
ur ett kulturgeografiske perspektiv finns i Fors-
berg, 2018.

2 SeEbenhard, 2021, 5. 39—49 i denna bok.

3 Detvill siga 12 nautiska mil fran "baslinjen”, i
princip kust eller yttersta ar.

allminnaintressen bor den mest miljomissigt,
ekonomiskt och socialt hallbara utvecklingen
vara styrande”.* Det ger ett intryck av plane-
ring som ett kraftfullt och timligen allomfat-
tande verktyg for att styra markanvindning.

FYSISK PLANERING OCH
ANNAN PLANERING

Planering avser att kontrollera framtiden och
forma den efter en vilja. Att ta kontroll &ver
framtiden kan innebira bade att anpassa sig
till forindringar 6ver vilka man inte har kon-
troll och att frséka forma miljén. Planering
for forindrad markanvindning, som ofta
betecknas med “fysisk planering”, sysslar
med hur marken i framtiden ska disponeras
for olika indamal och vilka aktdrer som far
foretrdde till marken och om avvigning mel-
lan olika allminna intressen och mellan all-
minna och enskilda intressen. Fysisk plane-
ring sysslar till exempel med omdisponering
av jordbruksmark till bebyggelse, lokalisering
av infrastruktur som vigar, hamnar, flygfile
osv. Mot detta stir verksamhetsplanering, till
exempel naturvardens skdtselplaner eller jord-
och skogsbrukets driftsplaner. 1 praktiken
gir dessa tvd typer av planering in i varand-
ra. Fysisk planering ir ofta en forutsittning
for planering av férvaltning och drift. Den

4  heeps://www.boverket.se/sv/PBL-kunskaps-
banken/planering/oversiktsplan/fysisk-planer-


https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/planering/oversiktsplan/fysisk-planering/
https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/planering/oversiktsplan/fysisk-planering/
https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskapsbanken/planering/oversiktsplan/fysisk-planering/
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fysiska planeringens mal kan ofta bara uppnis
om den f6ljs upp med verksamhetsplanering:
om mark avsitts for friluftsliv och natur-
vard maste den ocks3i férvaltas for detta. Om
landskapet 4r ett kulturlandskap med minga
anvindare blir en kombination av planering
med skétsel, vervakning och aterkoppling
till forindrad markdisponering eller skét-
sel nédvindig. Planeringen mdste anpassas
till en forinderlig omvirld, till utvecklingen
i landskapet, till ny kunskap och till min-
niskors virderingar och 6nskemil. En sidan
planering betecknas som adaptiv. Den fysiska
planeringen sysslar med ingrepp i landskapet
som ofta ger lingvarig paverkan, kanske odter-
kalleliga effekter. Att undersoka alternativ och
gora konsekvensanalyser bygger pa ett konse-
kvensetiskt forhéllningssdtt: kravet att forstd
konsekvenserna innan man handlar. Det ir
dirfor orovickande att bade svensk och inter-
nationell forskning visar stora brister i miljo-
bedémning av planer och program, “strategisk
miljobedémning”’

Planen: projektritning,
strategiskt program eller vision?
Under den allminna termen “planer” samsas
en mingd vitt skilda typer av planer. Dels dr
det olika former av verksamhetsplaner, for-
valtningsplaner, budgetplaner med mera, som
vi hir inte befattar oss med, men som till exem-
pel i form av jord- och skogsbrukets drifts-
planering har avgorande betydelse for den
biologiska mingfalden. Dels ir det alltsa pla-
ner f6r markdisposition. Dessa spinner emel-
lertid 6ver minga nivder, frin konkreta pro-
jekeplaner for ett vigbygge eller uppférande
av en byggnad till strategiska planer och
mera allminna visioner for kommunens eller

s Overblick 6ver detta finns i slutrapporten
fran SPEAK-projektet Balfors et al. (2018) och
Emmelin (2016).
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regionens utveckling. Figur 1 (strategiska
nivder) visar mycket schematiskt hur olika
nivder i en hierarki av fysisk planering foku-
serar pd olika typer av frigor. Det svenska pla-
neringssystemet ir internationellt avvikande
genom att i stort sett sakna sektorsovergri-
pande nationella eller regionala fysiska planer.
Vissa fysiska sektorsplaner eller program finns
till exempel inom vigsektorn. Planeringssy-
stemets strategiska nivé ir i ett internationellt
perspektiv svag.

Framvixten av svensk
planering: nidvindig forstielse
av styrkor & svagheter’
Svensk fysisk planering har vuxit fram’ i
huvudsak som stadsplanering och som reak-
tion pa konkreta problem som férslumning
och trangboddhet, smittspridning och dalig
hygien, avfallsproblem och brist pa rent vatten,
stadsbrinder och sikerhet, men ocksi for att
motverka oreglerad exploatering. Ndgra av de
arv som utvecklingen limnat formar dagens
system och dr dirmed viktiga att forstd.® For
det forsta, att planering har vuxit fram som
en huvudsakligen lokal verksamhet for lokala
problem. Fysisk planering ir framfor allt en
kommunal angeligenhet. For det andra, att

6 Jag ska hir inte gd in pd det snériga filt som
betecknas som “planeringsteori” dven om den
mera teoretiska forstdelsen av planeringens
natur kan vara viktig for djupare forstielse.
Lisaren hinvisas till en utmirkt Sversikt av
Strémgren (2016) eller en nigot mindre teo-
retisk dverblick som fokuseras pd landskaps-
forvaltning for friluftsliv och naturvérd, se
Emmelin et al. (2010).

7 Stadsplanering har anor fran antiken men
den planering som hir avses vixer fram frin
1800-talets mitt och accelererar under 1900-
talet.

8 Viktiga drag i svensk fysisk planering sam-
manfattas av Stromgren (2016) och Bliicher
(2016).



FYSISK PLANERING FOR BIOLOGISK MANGFALD 275

Program

Oversikesplaner

Detaljplaner

Projekt

< om—vad—varfor
@ var
< /ur— nir—vem

Figur 1. Fysisk planering pd olika nivder dr inriktad pé att svara pad olika frigor, frin de konkreta
pé projektnivin till mera allméinna pé den strategiska och visiondra nivan. Pé de higre nivierna
giiller planeringen strategiska stillningstaganden, t.ex. behov av infrastruktur, ansprik pi mark
[for nationalparker osv. Fragorna giller "om-vad-varfor”. Oversiktsplaner visar markdisposition. Pa
liagre nivder blir planeringen alltmer konkret. Detaljplanerna svarar direkt pa frigan var en bestimd
aktivitet fir eller inte fir diga rum. Projekten slutligen utgor konkreta beskrivningar av genomforande

— hur, nér och av vem som projektet ska genomforas (efter Emmelin et al., 2010).

planeringen ska reglera konflikter dels mel-
lan allminna och enskilda intressen, dels
mellan olika enskilda intressen, men ocksa
mellan olika allminna intressen. Den fysiska
planeringen har som viktig uppgift att virna
den enskildes ritt gentemot staten. Agande-
och férfoganderitten dver mark inskrinks
av staten pd olika sitt, vilket planeringen ska
reglera. Lingsiktiga hinsyn, som bevarande
av biologisk mangfald, hamnar ofta i denna
skirning mellan allminintresse och enskilda
intressen, till exempel strandskyddets ingrepp
idgande- och forfoganderitt. For det tredje att

fastigheten® dr en grundenhet i planeringen
och skapar stabilitet genom ett ménster av
dgande men dirmed ocksé bristande flexibi-
litet; naturen foljer sillan fastighetsgrinserna.
For det fjirde innebir arvet fran stadsplane-
ringen att den dominerande yrkeskéren i pla-
neringen har varit arkitekter och ingenjérer.”

9 Fastighet” anvinds ofta i dagligt tal som beteck-
ning pé en byggnad. Hir dr det den juridiska och
lantmiterimissiga fastigheten som avses.

10 Iexempelvis Storbritannien ir "arkitekter” och
“planerare” tydligt skilda yrkesgrupper med

olika organisationer.
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For det femte ir fysisk planering en regelstyrd
verksamhet.

Avstyrande planering

— inte tillstyrande
Miljérittsexperten Staffan Westerlund pape-
kade for ungefir ett halvt drhundrade sedan
att foretridare for statlig och ideell naturvard
ofta tycks tro att planeringen har make att
styravad som ska ske pd en viss yta."” Men, som
han noterade har vi ett system som kan avstyra
olimpliga lokaliseringar men knappast ett
som kan styra att en viss verksamhet ska ske pa
en bestimd plats. I den mén planer genomférs
ir det av manga olika aktérer med mél som
kan avvika frin de planerade; se vindkrafts-
exemplet nedan.

Det kommunala planmonopolet

"Det kommunala planmonopolet” innebir
att kommunen har monopol pé att uppritta
och faststilla fysiska planer. Det innebir
diremot inte att kommunen har nagon oin-
skrinke makt dver markanvindningen. Staten
griper in i planeringen pd ménga olika sitt
med regleringar, genom att avsitta omraden
for olika former av naturvird, genom over-
provning av till exempel kommunala dispen-
ser fran strandskyddet. Planer och lov gar att
overklaga enligt bestimda regler for att tillva-
rata olika intressen.

Riksintressen

Omréden av “riksintresse” finns utpekade av
ett stort antal samhillssektorer, allt frin for-
svaret och olika niringar till naturvird och
friluftsliv. Flera motstridiga riksintressen kan
i princip 6verlappa inom ett omride. Kom-
munen ska i sin &versiktsplan ange hur man
avser att ta hinsyn till olika riksintressen. Men

11 Westerlund, 1980.
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riksintressen ir inte i sig ett omrddesskydd
eller nigon form av “reservat light”.

Planering dr styrd av

politik och regler
Planering ir inte en verksamhet som “plane-
rare” bedriver sjilvstindigt utifran sina varie-
rande professionella modedoktriner.” Det dr
en regelstyrd verksamhet. Plan- och byggla-
gen dr en “processlagstiftning” vilket innebir
att den reglerar hur planering ska ga till men
inte vilka resultar den ska uppnd'* annat dn i
mycket allminna och vaga termer som hall-
barhet. Det yttersta ansvaret for planeringens
innehdll ligger hos folkvalda politiker; dessa
ir planerarnas direkta uppdragsgivare. Planer
ska antas av kommunfullmiktige.

Planeringens praktik kan
avvika frin regelverket
Obligatoriska planer kan saknas”, dversikts-
planen kan vara hogst inaktuell och regle-
ringar som saknar stéd i lagen kan forekomma
i kommunala detaljplaner’®. Landet ticks

12 NirStockholms Handelskammare i en rapport
gor gillandeattistort settall mark i Stockholm
ir otillginglig for bebyggelse pd grund av olika
riksintressen ir det saledes i bista fall ett all-
varligt missforstand.

13 Det ir exempelvis inte ovanligt att se ansvaret
for “miljonprogrammet” tillskrivas “planer-
arna” eller "arkitekterna”.

14 En mingd restriktioner och normer kan synas
ange substantiella mél men ger ofta mera uttryck
for vilka resultat som inte ir 6nskvirda; ett exem-
pel pa planeringens “avstyrande” karakeir.

15 En tyvirr opublicerad genomging av Bover-
ket visade att ett betydande antal kommuner
i Sverige omkring ar 2013 saknade en eller alla
av de fyra obligatoriska planerna: aktuell ver-
siktsplan, energiplan, avfallsplan och bostads-
forsérjningsprogram.  Senare  linsenkiiter
pekar pd en viss férbittring.

16 En rapport frin KTH pévisar att ungefir en
tredjedel av granskade detaljplaner (390 frin
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i sjilva verket inte av aktuella och kraftfulla
oversiktsplaner.

Medborgarinflytande

De samrid med allminheten som genom-
fors r inte ndgon langtgiende “public parti-
cipation” som det ibland kan forefalla dven i
vetenskapliga skrifter”. Det rér sig snarare
om en konsultation eller ett informationsut-
byte dir medborgarna inte sillan upplever
envigskommunikation.

OVERSIKTSPLANER,
STRATEGIER OCH
HANDLINGSPLANER — ICKE
BINDANDE PLANERING

Den kommunala oversiktsplanen ir inte en
juridiskt bindande planering. Den uttrycker
kommunens intentioner fér markanvind-
ningen. Varken oversiktsplanen eller till exem-
pel en gronstrukeurplan binder upp kommu-

nen. Deras verkan ir s bra som kommunens

25 kommuner 2006-2008) innehiller en eller
flera bestimmelser som inte har stod i lag
och att mer 4n hilften av planerna innehaller
bestimmelser som saknar lagstdd eller 4r otyd-
liga. (Caesar & Lindgren, 2009). Linsstyrelsen
saknar riccatt formellt Sverprova sidana planer
om de inte verklagas och MOD (Miljéover-
domstolen) anser inte att otydliga bestim-
melser gor ate planen kan upphivas nir den
vunnit laga kraft (MOD 2012:29).

17 En betydande del av de senaste decenniernas
planeringsteoretiska litteratur diskuterar kom-
munikativ planering och kollaborativ planer-
ing utan att berdra vilka frihetsgrader som
lagstiftningen egentligen ger (se t.ex. Fischer &
Forester, 1993; Allmendinger & Tewdwr-Jones,
2002; Allmendinger, 2017). Liljenfeldt & Mels
(i Forsberg, 2018) betecknar vindkraftplaner-
ingen som “teknokratisk” utan att klargora
att de aspekter de tar upp inte ir planerarnas
val utan liggs fast av regler for planering och
miljoprévning.
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vilja och férmiga att i detaljplanering och
lovgivning f6lja dem, nigot som med brick-
liga och vixlande politiska konstellationer kan
vara begrinsat. Fysisk planering pd oversikts-
niva ir visserligen lagfist men knappast ett
redskap for direkt styrning av markanvind-
ningen utan har snarare karaktiren av instru-
ment for paverkan genom information eller
som plattformar f6r samverkan. Regionala
planer for gron infrascrukeur har en liknande
roll men dnnu svagare stillning.*

Fysisk planering dr inte
liktydigt med forvaltning
Fysisk planering tycks inte sillan forvixlas
med forvaltning av ett omride. Planering kan
vara nddvindig men innebir i sig inte att ett
omréde forvaltas pa ett bestime sitt. Parkmark
eller gronomraden kan avsittas i planeringen,
men virdet for biologisk mangfald beror i hog
grad av hur de forvaltas vilket inte regleras i en

oversikesplan (figur 2, ndsta sida).”

Stora forindringar i
markanvindning och miljo sker
utanfor den fysiska planeringen

Andrade driftsformer i skogs- och jordbruk ir
en av de viktigaste faktorerna bakom forlust
av biologisk méingfald. Detta sker i stort sett
helt utanfér den fysiska planeringens péver-
kan. ”Naturlig och normal rationalisering”
inom ramen fér pagiende markanvindning,
till exempel jordbrukets utveckling mot stor-
skalighet eller skogsbrukets mot monokultu-
rer, faller utanfor den fysiska planeringen. Att
ett omréde enligt planen ska ha “oférindrad

18 Se exempelvis:

hetps://www.naturvardsverket.se/gron-infrastruktur

19 Missforstinden ir ofta patagliga inom natur-
varden (Emmelin et al., 2010).
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Landskaps-
kvalitet

6ka upp-  minska oka restaurera
levelse- paverkan motstands-
varden kraft

Figur 2. Fysisk planering som den ofta uppfattas: naturvdrdens planering och forvaltning for fri-
lufisliv. Fysisk planering och naturresursforvaltning samspelar héir och ansvaret éir i princip samlat.
Planering av markanvindningen och naturforvaltning gér i vartannat. S tycks ocksé den allméinna
fysiska planeringen ofta uppfattas. Den fysiska planeringen i kommunal regi som den bedrivs i Sve-
rige har emellertid inte denna koppling mellan planering och forvaltning. I jversiktsplanen ges indi-
kationer om de olika funktionerna som emellertid inte dr bindande. Ansvaret for exploatering och
forvaltning ir splittrat pd manga aktorer. Ur Emmelin et al. 2010.

markanvindning” innebir ingen garanti mot
stora forindringar.>

Milkonflikter

En av den fysiska planeringens viktiga uppgif-
ter dr att hantera mélkonflikter och konkur-
rens om arealer. En mycket tydlig mélkon-
flike ndr det giller héllbarhet och biologisk
mingfald ir betoningen av fértitning, som
ete viktigt redskap for att dstadkomma effekei-
vare transporter och minskat transportbehov
och dirmed minskad klimatpaverkan. For-
titning star ofta i direkt motsatsforhéllande
till behovet att bevara gronstruktur och gron
infrastrukeur i urbana omraden.” Fortitning

20 Den som tidigt uppmirksammade bristen pa
kontroll 6ver miljoforindring inom ramen
for “naturlig och normal rationalisering” var
miljéjuristen Staffan Westerlund i sin doktor-
savhandling (Westerlund, 1980).

21 Ett pigdende forskningsprojekt vid Hogskolan
i Givle finansierat av Formas, lett av Johan

ir dock inte riktigt den "quick fix” som nuva-
rande planeringsdoktrin utgdr fran. Forlust av
arealer for nirfriluftsliv kan medfora okade
transporter. Forlust av  ekosystemtjinster
kan medféra férsimrad vattenhantering och
luftkvalitet.

ANSATSER ATT FORA IN
BIOLOGISK MANGFALD

Biologisk mangfald i
dversiktsplaner —starkt i
retoriken, svagt i praktiken”

Ett problem nir det giller mera 6vergri-
pande allmidnna intressen i oversiktspla-
ner, till exempel biologisk mangfald eller

Colding kommer férhoppningsvis att belysa
konflikten ur urbanekologisk synvinkel: Ana-
lyzing the environmental rationales for city com-
paction in the Stockholm region.
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frilufeslivshinsyn®, dr att den inledande delen
av planen dir planeringens évergripande mal
och principer beskrivs kan innehdlla allmidnna
skrivningar, som sedan inte fljs upp i planens
konkreta forslag. Resultatet blir att vissa all-
minintressen ir starka i planens retorik men
kan vara svaraatt se i de konkreta avvigningar
som gors i planen. En studie av svenska dver-
siktsplaner visade att begreppet hallbarhet
anvinds vagt och oklart, inte operationalise-
ras och dirfor svarligen kan sigas paverka pla-
nernas konkreta stillningstaganden.”

Att gora biologisk mingfald

forstaelig i planer
Ett intryck man far nir man granskar strand-
skyddsdispenser 4r att avslagen kan vara
formulerade i si allminna termer att trovir-
digheten blir lidande; om jag ser ett vanskott
omrade fullt av kirskil kan en allmin formu-
lering om att omradet ir viktigt for den biolo-
giska mangfalden framstd som svarbegripligt
eller godeycklig.*+

Natura 2000 — ett potentiellt
kraftfullt instrument
Systemet med Natura 2000 ir en ansats for att
komma till ett mera ekologiskt och dynamiskt
synsitt i planeringen. Aven om sjilva Natura
2000-omridet hér till naturvirdens dominer

22 En analys av detta sammanfattat i Petersson
Forsberg etal., 2014.

23 Persson, 2013.

24 Vittnesbord av erfarna planerare och mina
egna nedslag i planer och drenden antyder att
motiveringar ofta dr mycket allmint hallna
och utan konkret férankring i férhéallandena
pa den akruella fastigheten. Detta dr vad man
kallar “anekdotisk evidens” som olika aktivis-
ter girna anvinder. Jag har inte kunnat hitta
nagon systematisk studie av problemet. Prob-
lemet med vilken kunskap som far genomslag i
planering och lovgivning diskuteras av Larsson
& Emmelin, 2016.
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sd ska det ideellt sett ha en bredare paverkan
pa den fysiska planeringen. Viktiga hinder for
detta forefaller vara kunskaper och attityder i
planeringssystemet (se mer om Natura 2000
pas. 286—287).

Ekosystemtjinster i
fysisk planering

Ekosystemtjinster ~ uppmirksammar  all-
minna intressen, som planeringen ska virna
och viga mot enskilda intressen.” Intressanta
exempel finns i arbetet med Kristianstad Vat-
tenrike.** Boverket har lanserat ett verktyg,
“Ester 1.1.” for att beskriva och virdera olika
typer av ekosystemtjinster.”” Styrkan i verk-
tyget ligger nog frimst i act ekosystemtjinster
konkretiseras och fungerar som checklista.
Verktyget utgdr frin att planer innehaller
tydliga och jimf6rbara alternativ vilket 4r en
svaghet eftersom sd sillan ir fallet. Erfaren-
heter frin miljsbedémning av fysiska planer
bade i Sverige och internationellt pekar enty-
digt pa att planering inriktas pa ett huvud-
alternativ och att andra alternativ ofta kon-
strueras i efterhand som en formsak for att
uppfylla regelverkets krav.

25 Begreppetisig har ingen rittslig stacus men far
sigas uttrycka just allminintressen. Tanken
ir ingalunda ny; “naturens varor och tjinster”
diskuterades t.ex. av Emmelin & Wiman, 1977.

26 Minga andra konkreta exempel finns i en
Sversikt  fran  Naturvéirdsverket (Hilding-
Rydevik & Blicharska, 2016) dir ocksd pro-
blem med att anvinda begreppet diskuteras.

27 https://www.boverket.se/sv/PBL-kunskaps-
banken/Allmant-om-PBL/teman/ekosystemt-
janster/verktyg/ester/

28 For en diskussion av detta och andra problem
i miljobedomning av planer och program, s.k.
strategisk miljobedomning och vidare refer-
enser, se Emmelin, 2016.
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En ekoduk vid Sandsjobacka naturreservat over E6/E20 utanfor Kungsbacka. En djurvinlig pas-

sage ver en tungt trafikerad vig som minskar landskapets fragmentering. Foto: Fredrik Winterds &
Marcus Elfstrom, Enviro Planning AB (13 september 2019).

Resiliens

Resiliens 4r ett systems férmaga att hantera
och buffra mot olika typer av stérningar, sd att
viktiga funktioner bibehalls eller dterskapas.
Som tankefigur i fysisk planering ir resiliens
virdefullt. I urbana system kan god detaljpla-
nering bidra till act 6ka formégan att motverka
effekten av hoga nederbordsmingder och
snabb avrinning frin stadens hardgjorda
ytor eller hantera oversvimningar. Tillfilliga
oversvimningar kan, som i stadsde-
len Lomma hamn vid Oresundskusten,
dimpas och bromsas med grénstrukeur
och rekreationsomriden nirmast havet i
kombination med utformning av bebyggel-
sen. Poingen ir att en kombination av arealer,
som fingar upp och buffrar éversvimningen,
med robust utformning av innanfor liggande
bebyggelse som inte fir dversvimmas. Till-

limpning pad skydd av biologisk méingfald

framstir som mera komplicerad in skydd
av byggnader och utanfér planerar-kirens
kompetens.

Grionstrukturplanering

Mingakommunerarbetarmed merellerminde
ambitios gronstrukcurplanering antingen som
separata planer eller integrerat i Sversiktspla-
nen utifrin konventionell planeringsmeto-
dik.» Gréna strik, som atskilliga kommuner
forsoker frimja i sin dversikesplanering, eller

29 Exempel pa gronstrukturplanering  finns
i broschyren Grin infrastruktur och fysisk
planering hetps://www.naturvardsverket.
se/Om-Naturvardsverket/Publikationer/
ISBN/8800/978-91-620-8843-9/  Ett exempel
pa “gron oversikesplanering” finns i Bjirstig et
al. (2018a). Ett intressant exempel pa utveck-
lingen 6ver lingre tid finns i Hjertkvist & Pers-

son (odat).



https://www.naturvardsverket.se/Om-Naturvardsverket/Publikationer/ISBN/8800/978-91-620-8843-9/
https://www.naturvardsverket.se/Om-Naturvardsverket/Publikationer/ISBN/8800/978-91-620-8843-9/
https://www.naturvardsverket.se/Om-Naturvardsverket/Publikationer/ISBN/8800/978-91-620-8843-9/
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Tillrickligt habitat

Ofillrickligt habitat
genom komplettering

A

Ofillrgckligt habitat Tillr&ckligt habitat Tillr&ckligt genom

supplementering

B

Figur 3. Tvd principexempel pi problem med gronstrukturplanering. A visar en situation dir det

kan se ut som om arealen av gronomrdde dr tillfredsstillande. Emellertid saknas nagon landskapstyp

(markerad med mirkgron fiirg). Omrider behiver kompletteras. Detta kan ske genom att véitmar-

ker anliggs. B visar en situation dir arealen av ett for nagon art nidvindigt habitat ir otillriicklig.

Den mellersta cirkeln visar behovet. Bebyggelsestruktur och annat kan medfiora att supplementering
dr den majlighet som stir till buds for att skapa ett tillvickligt habitat som dé blir fragmenterat.

Stockholms 7grona kilar” 4r exempel liksom
Trafikverkets “ekodukter”*® Grén infrastruk-
tur underldttar kommunikation och sprid-
ning av vixter och djur mellan olika omraden
och motverkar barridreffekter av till exempel
vigar och jirnvigar eller underlittar kommu-
nikation genom bebyggda omriden. Virdet
av skyddade omraden 6kar om utbyte mel-
lan dessa underlittas. EU har som komple-
ment till nitverket av Natura 2000-omriden
bérjat frimja arbete med gron infrascrukeur.
Grona strdk kan ocksé ha en viktig funktion i
titortsnira friluftsliv. Parker, koloniomriden
och kyrkogardar kan vara betydelsefulla som
strak i en stdrre gronstrukeur.

I ett landskap fragmenterat av urbanise-
ring kan en viss arts behov av resurser behéva
tillgodoses genom tillgdng till olika typer av
habitat (komplettering) men ocksd genom att
tillrickliga arealer av en viss typ sikerstills

30 “Grodundergingen” pd den stora motorvigen
Mi1iEngland motiveradesav trafiksikerhetsskil
eftersom den stora mingden overkdrda grodor
skapade trafikproblem men har naturligtvis stor
betydelse for groddjurens éverlevnad.

(supplementering). Fér bevarande av biolo-
gisk mangfald krivs allminna principer for
hur ekologiska funktioner ska foras in i planer.
Figur 3 (ovan) visar tvd principer.

Ekologisk planering?
Instrument som Natura 2000 kan vara ingang
till en mera “ekologisk planering”. Férutsite-
ningarna for att definiera vilka kvaliteter ett
omréde ska ha fér att bevara biologisk ming-
fald vilar p4 tv klassiska ekologiska teoribild-
ningar: nischteori och 8biogeografisk teori.*
Det dr bade omridets egna egenskaper och
dess lige i forhallande till andra omraden som
definierar ett virde for biologisk méingfald.
Detta dr grunden for planering av till exempel

31 ”Obiogeografisk teori” har inom ekologin
ersatts av en mera komplex teoribildning runt
“metapopulationsdynamik” och “metasam-
hillesteori”. Ett forsok dill tillimpning av
modernare teori pa planeringen i Stockholm
finns i Lovenhaft, 2002. Det 4r dock talande
att det dr inom Nationalstadsparken med en
forvalening kopplad till planeringen som teo-
rierna antas vara tillimpliga.
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Stockholms gréna kilar och de ansatser till
planering av “ekologiska korridorer” och sam-
band som gronstrukcurplaner arbetar med.
Ett problem blir d4 att den fysiska planering-
ens grundenhet, "fastigheten”, i olika lovsam-
manhang bedéms separat. Vikten av en over-
sikesplanering, som kan sitta in en enskild
fastighet i ett storre ekologiskt samband, blir
dirmed stor framfor allt som informations-
verktyg eftersom oversiktsplanen inte ir ett
bindande instrument. Obiogeografisk teori
ger ocksa forstdelsen av att omriden maste ha
en viss storlek for optimal funktion som kan
hotas av tva trender i planeringen: fortdtning
och komplettering av existerande bebyggelse.
Gapet mellan teoretiska modeller som utveck-
lats och planeringens realiteter fir nog tyvirr
mot bakgrund av skillnader i retorik i planerna
och i konkret genomslag betraktas som stort.*

Normer och mal for miljon?

Plan- och bygglagen ir en processlagstiftning.
For att sitta substantiella mal finns ett kom-
plext system av normer, riktlinjer och mal.»
Detir littatt férvixla bindande miljokvalitets-
normer, “harda normer”, med "mjuka normer”
som de mera allmint formulerade nationella
miljdmalen eller mal for héillbarhet eller fri-
luftsliv, som dravseddaatt paverka planeringen.
Miljokvalitetsnormer ir specifika, kvantitativa
och bindande. En detaljplan fir inte antas om
den riskerar att medfora att miljokvalitetsnor-
merna for till exempel luftkvalitet i form av

32 Set.ex. Bjirstig et al., 2018b.

33 Det som kan se ut som substantiella mal i lag-
stiftningen dr oftast dels mycket allminna
formuleringar om héllbarhet och dylike, dels
olika restriktioner i linje med planeringens
"avstyrande” inriktning. Statens ovilja att
konkretisera mal och intentioner diskuteras
av Tarschys & Lemne (2013) for flera olika sek-
torer, bl.a. miljéméilen som behandlas utférligt
dir i ett kapitel av Lundgren.

LARS EMMELIN

partiklar och kviveoxider riskerar att dverskri-
das. Riksdagens miljomal diremot uttrycker
allminna intressen, som tillsammans definie-
rar hallbarhetens ekologiska dimension* De
enskilda malen 4r dock mer eller mindre svira
att omsitta konkret i planer och att anvinda i
lovgivning och bindande planering for avvig-
ning mot enskilda intressen. Mélet for biolo-
gisk méngfald fir dirmed begrinsat direke
inflytande pa planeringen (mer om miljokvali-
tetsmalen pd s. 288—289).

EN TEORETISK UTVIKNING

Avslutningsvis ska jag gora en utvikning i teori
for att illustrera behovet av en 6kad teoretisk
forstielse som belysning av planeringens prak-
tik och av "goda exempel”.

Vaga begrepp i politik
och planering
Vaga och méngtydiga begrepp som “demo-
krati” och “hallbarhet” eller mer eller mindre
retoriskt formulerade hallbarhets- och miljo-
mél kan ha en viktig funktion fér att skapa
enighet pd en politisk, retorisk nivd.» Det dr
ddremot farligt att tro att detta direkt skapar
enighet om konkret handling. Eller att det
kan ge vigledning for detaljplanering eller
lovgivning. Anda ir det uppenbart att detta ir
en tankefigur bakom till exempel riksdagens
miljomal. Man kan vara enig om vikten av att
bevara de stora rovdjuren men djupt oenig om

34 Det hivdas ibland att miljoméilen definierar
hallbarhet i stort men av de ursprungliga doku-
menten och besluten ir det klart att det ir den
ckologiska dimensionen som avsdgs och att
delmil och indikatorer enbart fingar denna
dimension. Betydelseglidningen till pistaen-
den om att malen definierar héllbar utveckling
ir problemartisk.

35 Tarschys & Lemne, 2013.
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till exempel vilka ingrepp i deras habitat eller
dtgirder frin en djurigare som dr acceptabla.®®

De sma Stt?gé‘i’l.f tyranni

Successiv forlust av biologisk méngfald genom
den kumulativa effekten, alltsi summan av
manga sma, var for sig acceptabla forind-
ringar, utgor ett av planeringens sviraste pro-
blem, bide teoretiskt och praktiske?” For ett
allmint rittsmedvetande kan det vara svartatt
acceptera att man inte fir bygga pa sin tomt
pa grund av nagon sillsynt vixt eller djurart
ddrfor att en omfattande utbyggnad skulle
kunna dventyra populationer. Planeringen har
rent teoretiskt svirt att hantera detta. Indi-
katorer och grinsvirden ir ett sitt att dver-
sitta “vetenskapliga mal” som “ren luft” «ill
forutsigbara och rittssikra kriterier. Om ett
ingrepp skulle dstadkomma skada pa en popu-
lation av sillsynta vixter eller djur dr det enk-
lare att konkret och underbyggt peka pa att
det enskilda ingreppet har betydelse. Dirav
den tyngd som vattensalamandrar, fladder-
mdss och berguvar far i lovgivning for vind-
kraft® Detta 4r en av mekanismerna bakom
att "biologisk mangfald” i fysisk planering och
lovgivning tenderar att bli liktydigt med “sill-
synta arter’.

Konflikter mellan miljobalk
och plan- och bygglag
Miljsbalken och ett stort antal sektorslagar,
till exempel de som reglerar energi, infra-
struktur, gruvniring, eller fornminnesvérd,
paverkar den fysiska planeringen eller sit-
ter grinser f6r den. Konflikter mellan olika

36 Mera teoretiskt utrycke: en ”diskurskoalition”
pa den retoriska nivan innebir inte en nddvin-
dig enighet om regler eller praktisk handling
vilket ir den bakomliggande tankefigurer
bakom miljomalen. Se Emmelin, 2013.

37 Balforsetal., 2018.

38 Larson & Emmelin, 2016.

regelsystem kan forekomma och for den
fysiska planeringen ir skillnaderna i grund-
liggande tankemonster mellan Plan- och
bygglagen, PBL, och miljsbalken, MB av
betydelse. Utbyggnaden av vindkraften illus-
trerar detta bdde prakeiskt och teoretiskt.
Storre vindkraftverk eller grupper av kraftverk
ska ha bide bygglov enligt PBL och miljs-
godkinnande enligt MB. Man kan férenklat
siga att det forra ska prova dnskvirdheten ur
kommunens  markanvindningsperspektiv
medan det senare ska prova tillidigheten
ur miljdsynvinkel. Kommunen kan i sin
oversikesplan eller i ece sirskile tilligg, en
“vindplan”, peka ut omrdden dir man énskar
eller inte 6nskar utbyggnad och utifrdn detta
vilja om man vill ge bygglov. En markigare
eller operator kan emellertid anséka om till-
stdnd oavsett om platsen ir utpekad som 6nsk-
vird eller inte. En kommun, som ir positiv
till vindkraft inom vissa omriden men har
uttrycke att utbyggnaden bor ske i grupper
av kraftverk inom utpekade omraden, kan
mycket vil bli éverkérd i miljdprovningen,
som ger tillstdnd f6r enstaka verk eller verk
i omridden dir kommunen av till exempel
landskapshinsyn inte énskar verk. Den hel-
het som planeringen forsoker uppné plottras
sonder av enskilda tillstind. Fundamen-
talt hir dr att PBL och MB bygger pa skilda
tankemonster eller “paradigm”. Medan MB
utgdr fran act legitima beslut fattas pé bas av
central dverblick och vetenskaplig kunskap
har PBL sin bas i férhandling, avvigning och
lokal kunskap. Eller, med annan terminologi:
de har ett “expertparadigm” respektive i ett
“deliberative® paradigm” som monster for
lagstiftningen—alltsd ect "miljdparadigm” mot

39 Termen fran “deliberation” dvs. ungefir dver-
vigande och forhandling om det énskvirda.
Expertparadigmet kan ge information om
risker, giftighet etc. och deliberationen avgdra
vilka risker eller kostnader som accepteras.
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ett “planparadigm”.+° Bida tankeméonstren dr
uppenbart bade legitima och nédvindiga men
med olika tillimpningsomriden. Inom skyd-
det av biologisk mangfald krockar principerna
emellertid inte sillan: kommunen kan vilja
skydda vilbeligen, trivial natur for frilufesliv
medan naturvirden betonar vetenskapligt
virde som for allminheten kan framsti som
svarforstieligt eller mindre intressant.

SLUTORD

Detta kapitel kan kritiseras for att vara pessi-
mistiskt infor den fysiska planeringens styrka
som styrmedel. Det bygger emellertid pa
mingirig erfarenhet frin forskning, under-
visning och konsultarbete dir jag upplevt att
problemen med planeringens begrinsningar
och villkor ofta underskattas. Myndighetsin-
formation fokuserar pd “goda exempel” med
bristande analys av ramvillkor och samman-
hang; forklaring av vad som gér exemplen
"goda” saknas inte sillan. En hel del forskning
inom planeringsomradet dr starkt normativ
och kan upplevas som teoretiskt avskirmad
frin planeringens praktik.# Jag tror att det
viktiga och akuta arbetet med att bevara biolo-
gisk mangfald skulle vara betjint av en storre
grad av realism nir det giller verktyget "fysisk
planering” och hanteringen av de inneboende
konflikterna mellan allminna och enskilda
intressen. Mycket seridst och framatblickande
arbete gors i ambitidsa kommuner speglat i
myndighetsskrifternas "goda exempel”. Men
en bittre forstdelse av planeringens prakriska
och teoretiska villkor ir nog nédvindig fér att
fi med alla de andra, nigot mindre ambiticsa
akedrerna i arbetet. Till exempel de som inte

40 En utveckling av dessa resonemang och bety-
delsen for konflikter med planering finns i
Emmelin etal., 2010, eller f6r miljsmalsarbetet
i Emmelin, 2013.

41 Problemet belyses av Stromgren, 2016.

LARS EMMELIN

kinner till kraven pa miljsbedémning av pla-
ner eller ser dem som stdrningar, som ska han-
teras med en minimal arbetsinsats.**
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