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16. FYSISK PLANERING

ATT PLANERA FOR FORANDRAD
MARKANVANDNING

EN PLANERING SOM PA ALLVAR tar in friluftslivets behov av limpliga
arealer i konkurrens med andra intressen ir en forutsittning for friluftsliv
och naturturism. Planering maste i stor grad ske inom ramen fér den
kommunala fysiska planeringen. Kommunerna skall ta ett stdrre ansvar
for friluftsliv och naturvird, och manga kommuner har ambitioner att
utveckla turism, i manga fall inte minst naturturism. Detta kriver meto-
der och verktyg for att fa in friluftsliv, naturturism och naturvird i den
fysiska planeringen.

Den planering som sysslar med forindrad markanvindning brukar
betecknas fysisk planering. Den fysiska planeringen sysslar med att
avviga mellan olika intressen, att avgéra malkonflikter, och att viga
mellan enskilda och allminna intressen. Inte minst viktigt dr att vdrna
om markigares ritt att anvinda sin mark dndamalsenligt, samtidigt som
samhillsbehov tillgodoses. Byggande vid eller inom virdefulla strov-
omraden, fritidsbebyggelse vid strinder och anlidggningar f6r turism ir
exempel pd sidana motsittningar som planeringen méste hantera. Men
ocksa stridigheter mellan fastighetsigare hor till planeringens vardag:
en fastighetsigare vill bygga till medan grannarna vill behilla sin utsikt.
Den fysiska planeringen sysslar dessutom i hdg grad med det som ofta
betecknas som »stadsbyggande«. Vi har hir ingen anledning att diskutera
den aspekten.

Forutom den kommunala planeringen ir den planering som sker for
olika former av utbyggnad i landskapet inom ménga sektorsmyndighe-
ter av betydelse for friluftslivets villkor. Infrastrukturplaneringen skapar
forutsittningar genom att géra omraden tillgingliga, men inverkar ocksa
negativt genom att skapa barriirer i landskapet eller beldgga omriden med
buller. For den lingviga naturturismen har kommunikationer naturligtvis
stor betydelse. Fjillturismen i Jimtland och i nordligaste Lappland har
till exempel i hog grad utvecklats med utgangspunkt fran jarnvigen. Att
Visterbottensfjillen framforallt har betydelse for regional rekreation och
har pétagligt mindre turism fran sodra Sverige (Heberlein & Fredman
2002) kan sannolikt forklaras med simre tillginglighet.

Naturvirden ir en av de planerande sektorer som bade har en egen
planering fér markanvindningen och ett betydande inflytande pa den
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kommunala fysiska planeringen. Som vi pekade pé i kapitel 14, forelig-
ger det grundliggande skillnader i synsittet pd hur avvigningar skall
goras mellan »miljoparadigmet« och »planparadigmet«. Planparadigmets
grundtanke dr avvigning mellan intressen baserad pa ett rationellt under-
lag men genom politiskt beslutsfattande. Miljoparadigmet ser centrala
regler och normer baserade pa vetenskapligt underlag som grunden for
avgoranden om limplig markanvindning. Vi skall i detta kapitel redogora
for grunderna i svensk fysisk planering vilket i praktiken i hog grad dr
detsamma som kommunal planering. Naturvirdens planering tas upp
i ett féljande kapitel. Det innebir att det i detta kapitel i hog grad idr
»planparadigmets« syn pa avvigning och malkonflikter som ir gillande.
Rétterna till den fysiska planeringen ligger planeringsteoretiske i »plane-
ring som fysisk design« — se kapitel 14.

Nagra grunder

Den fysiska planeringen giller all mark i landet. Den kommunala
planeringen liksom ménga sektorsmyndigheters planering giller mark
oavsett vem som dger marken. Detta giller bide den juridiske bindande
planeringen for till exempel bebyggelse och den planering som redovisar
olika visioner och ansprik pa markanvindningen. Om och hur planerna
faktiskt genomfors beror diremot i hog grad pd markigaren.

Fysisk planering utgar frin att det finns éverordnade allminna intres-
sen som kan viga tyngre dn enskilda intressen, ocksi markigarens. Som
papekades i kapitel 14 slar lagstiftningen inom béde planering och miljo
fast att marken skall anvindas fér det den 4r bast limpad vilket kan
innebira inskrinkningar i markigarens mojlighet att forfoga 6ver sin
egendom. Detta innebir att planering maste ske pa ett rittssikert sitt.
Den skall f6lja procedurregler som ger méjlighet till insyn och till att klaga
och att fa rittelse. Ansvaret for beslut om forindrad markanvindning
skall dessutom tas av folkvalda politiker som skall svara for avvigningen
mellan allminna intressen och den enskildes. En trend i planeringen
som paverkas av lagstiftningen inom EU ir att vissa fragor flyttas fran
politiskt beslutsfattande till domstolar. Kravet pa rittssikerhet innebir
ofta en begrinsning av effektivitet i planeringen.

Vad som faktiskt sker i landskapet dr beroende av aktdrer — bade privata
och offentliga — som bygger, drar vigar och jarnvigar, skoter skogen, odlar
osv., se figur 14:2. Aktorernas mal kan vara helt andra dn »samhillets.
I sjilva verket sker ddrfor styrningen av landskapet i stor grad genom
restriktioner: planerna siger i hog grad vad som inte fir goras pa ett visst
markstycke. Westerlund (1980) beskriver férhillandet pedagogiskt som en
»avstyrande« och inte en »tillstyrande« planering. Reservatsbestimmelser
talar om vad som inte ir tillitet. Aven »hinsynsregler« handlar i stor grad
om negativ hinsyn dvs. om att avsta fran att gora vissa saker. Att planen
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reglerar ett omrdde f6r bostadsbebyggelse innebir en restriktion pd andra
mojliga aktiviteter. Bostadsbebyggelse kommer till stdind inom omridet
bara om nagon aktor faktiskt har make och resurser att forverkliga planen
— att omvandla planens detaljer till ett projekt — se kapitel 14.

Planering av landskapsménstret

Den fysiska planeringen sysslar i stor grad med stadsbyggande. Frilufts-
livets forutsittningar paverkas av denna planering till exempel genom
bebyggelsemonster, utformning av gronstruktur och kommunikations-
strak och méjligheter till bostadsnira motion.

Vi har tidigare pekat ut tre principiellt viktiga aspekter pd mark-
anvindningsplanering: landskapsmonstret, arealtillgdngen samt land-
skapskvalitet. Den fysiska planeringen arbetar med alla tre aspekterna men
det 4r frimst inverkan pé landskapsmonstret som vi hir skall behandla,
eftersom detta har grundliggande betydelse for friluftslivet. I figur 16:1
illustreras nagra av den fysiska planeringens huvuduppgifter utifrin det
overordnade perspektivet »landskapsmonster«.

Planering for forindring av markanvindningen genom olika former av
exploatering ir kidrnan i den fysiska planeringen. God planering innebir
dessutom att denna planering tar hinsyn till landskapsmonstret sa att
ett vil fungerande landskap skapas eller uppritthélls. Arealtillgangen for
naturvird och friluftsliv paverkas positivt och negativt genom plane-
ring for exploatering och ianspriktagande. Virdefulla arealer kan tas
direke i ansprak for annat och storningseffekter av olika slag kan uppsta
pa omkringliggande arealer. Men avsittning av mark for friluftsliv och
naturvird kan ocksd goras i olika former av markanvindningsplaner.
Hinsyn kan tas genom landskapsmonstret s att stérningar undviks,
samband mellan naturomriden frimjas, vatmarker, vattendrag och sjoar
har funktionella samband osv.

Figur 16:1. Principiella huvudmoment i den fysiska planeringen — planering for
Jforindrad markanvindning arberar i hog grad med att styra landskapsmonstrer
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Figur 16:2. Aotgzirder inom planering for att sikra avsatta omriden. Atgd’rdema
berr bide principomride, »landskapsminster« och »arealtillging«. De forutsiitter
ett samspel mellan fysisk planering och naturvirdens planering och forvalining.

Eftersom landskapet planeras av manga olika aktrer dr en viktig funk-
tion i den oversiktliga planeringen att redovisa olika sektorers ansprak
pa marken, konflikter runt markanvindning, sirbara och virdefulla
omraden.

Planering f6r ett vilfungerande landskapsménster dr viktigt for att
sikra omraden som ir avsatta for naturvard och friluftsliv. Trycket pa
dessa arealer beror pd landskapsmonstret i stort. Markanvindning pa
intilliggande omraden har till exempel stor betydelse. Tystnad i naturen
forutsitter att bullrande anliggningar och trafikleder inte grinsar direke
till friluftsomriden. I omrdden med intensivt jordbruk t.ex. i Nederlidn-
derna maste virdefull natur omges med buffertzoner som kan absorbera
luftféroreningar — jfr. zoneringsmodellen f6r MAB-omraden (figur 15:6).
Nir det giller att sikra avsatta omrdden samspelar den kommunala fysiska
planeringen med naturvardens planering. Figur 16:2 utvecklar olika insat-
ser for att sikra avsatta omraden.

Zonering som redskap i fysisk planering

Alla verksamheter kan inte samsas i landskapet. Funktionsseparering
genom zonering dr som diskuterats i kapitel 15 en bdde nédvindig och
attraktiv [6sning pa en mingd mélkonflikter ocksd inom naturvérds- och
friluftslivsomraden. Milkonflikter uppstar ocksa mellan olika friluftslivs-
aktiviteter. Att separera olika verksamheter i rummet r en grundlidggande
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princip i den fysiska planeringen: arbetsomraden med buller och utslipp
skiljs frin bostadsomraden, bostider separeras frin infrastrukcur osv. I
sin mest extrema form medf6r funktionsseparering en stark uppdelning
mellan olika aktiviteter och dirmed ett stort transportbehov. Landskapet
blir indelat i en form av monokulturer: sovstad, kdpcentra, industriom-
riden, kontor, ndjes- och rekreationsomréiden, kulturreservat, friluftslivs-
och turismomraden och lingst ut i marginalen »naturen«. Varje omrade
lever under olika tider av dygnet och aret och kan optimeras for sin funk-
tion. Transportsystemens paverkan men ocksé tidsatgangen for forflyte-
ning mellan omradena ger sociala och miljomassiga kostnader. Med jimna
mellanrum uppkommer inom samhillsplaneringen dérfor alternativa,
integrerade modeller. 1800-talets utopister liksom senare rérelser skapade
»kommuniteter« med arbete och boende integrerat. Men den klassiska
naturvarden har i hog grad varit instilld pa en funktionsseparering: den
finaste naturen har utvalts med vetenskapliga kriterier pd orordhet och
i storsta mojliga grad hallics fri frin minsklig verksamhet. Utmaningen
for planering for naturvard och friluftsliv 4r att finna integrerade former
for planering av betydande delar av landskapet. Dels s att naturvirden,
som dessutom ir titt sammanvivda med kultur, bibehills i ett spektrum
av landskap fran det urbana till det nirmast ororda. Men ocksa sa att
olika former av friluftsliv kan utévas i attraktiva landskap. Zonering ir
saledes en grundliggande princip for planering av markanvindningen
och dirmed grundliggande for hur landskapsméonstret utformas.

Inom planering for friluftsliv och rekreation bérjade under 7o-talet
bland annat i samband med den fysiska riksplaneringen ett tidsgeogra-
fiske synsdtt pd funktionsseparering gora sig gillande. Behovet av olika
typer av naturrekreation uttrycktes i tre grova grupper: natur for daglig
motion, veckoslutsomriden och semesteromraden. Kraven pd naturkvali-
tet, storlek, obrutenhet osv. kunde i stort sett sittas som omvint propor-
tionella mot tillginglighet. Ett landskapsekologiskt synsitt har ocksé
gjort sig gillande: landskapsstrukturen skall helst gora det méjligt ate
rora sig ut frin bostadsomraden till fots eller cykel till omraden bade for
det dagliga friluftslivet men ocksi till omraden som besoks mera sillan,
»veckoslutsomradena«. Bakomliggande motiv dr en blandning av miljs-
hinsyn, miljovinliga transporter, folkhilsa, behovet av motion for att
bekimpa vilfirdssjukdomarna, samt bevarande av biologisk méngfald,
spridningskorridorer och refuger i landskapet. Forestillningar om ett
medfétt behov av naturkontakt som motiv for kommunerna att aktive
planera fér en sammanhingande gronstrukeur fors i 6kande grad fram.
Argument som forefaller vetenskapligt underbyggda far littare genomslag
i en rationalistisk planeringskultur!
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Fysisk planering — ett kommunalt monopol?

Sverige har bara en helt yttickande markanvindningsplanering som
skir over alla sektorer: den kommunala 6versiktsplanen. Plan- och
bygglagen stiller krav att en oversikesplan skall goras f6r hela kommu-
nen och uppdateras varje mandatperiod. Oversiktsplanen (OP) skall
visa kommunens intentioner fér markanvindningen men ocksd andra
sektorers markanvindning och ansprik. Oversiktsplanen ir dirfor det
potentiellt viktigaste redskapet for att spegla ansprik (se figur 16:1)
och landskapsménster. Den skall identifiera omraden som ir limpliga
for olika indamal och verksamheter, och medverka till att till exempel
gronstruktur och omraden virdefulla for friluftsliv och naturvard inte
exploateras for bebyggelse, industrier eller annan verksamhet. Oversikts-
planen dr emellertid inte juridiske bindande. Bindande planering gors i
form av detaljplaner, som anger till exempel bebyggelsens utformning,
dragning av vigar, parkmark, industriomraden osv. Detaljplaneringen
skall vara i 6verensstimmelse med Gversiktplanen. Oversiktsplanen ir
ddrigenom tinkt att fungera styrande for markanvindningen. Loka-
lisering och utformning av byggnader, men ocksé av t.ex. TV-master,
vindkraftverk, bryggor, skidliftar m.m., styrs férutom av detaljplane-
ringen av bygglov.

Oversiktsplaner och i de flesta fall ocksa detaljplaner skall genomga
en miljokonsekvensbedémning (MKB). Denna skall visa de miljokon-
sekvenser som planens genomférande kan medféra och vilka atgirder
som gors for att minska negativa verkningar av planen. Malet for MKB
ir att dels minska miljopaverkan, dels utgéra underlag for beslut om
de konsekvenser som trots allt uppstir uppvigs av nyttan med planen.
Miljokonsekvensbedomning behandlas kort i kapitel 17.

Fordjupad 6versikesplan (FOP) ir ett instrument av intresse eftersom
en FOP kan avse sivil en begrinsad del av kommunen som en viss typ
av intresse. FOP har anvints for att klara ut speciella markanvindnings-
konflikter, t.ex. mellan naturvard, turism m.m., som i flera skirgards/
kustkommuner, eller utlgst av konkreta problem som i Alvdalens nord-
ligaste socknar. Nationalstadsparken kom till genom en samordnad over-
siktlig planering mellan Solna och Stockholm som staten tvingade fram.
Forsoken att 16sa upp motsittningen mellan naturvird och turism i Sédra
Jamtlandsfjillen gjordes inom ramen for mellankommunalt samordnad
fordjupad 6versiktsplanering (Vuoiro et al. 2003.)

Rubriken pé detta avsnitt innehéller ett frigetecken som vi nu kan
kommentera. Man brukar tala om ett kommunalt planmonopol. Lite
16st brukar det beskrivas som att kommunerna har monopol pé att
gora planer. Mera korreke ér att sdga att kommunen har monopol pa en
bindande markanvindningsplanering. Kommunen faststiller detaljplaner
och beviljar bygglov och har ocksa skyldighet att gora oversikesplaner.
Detaljplanerna kan rent praktiskt vara gjorda mer eller mindre helt av en
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exploator och innehéllet i planen kan vara forhandlat mellan exploatoren
och kommunen. Under senare ar har trenden varit att detaljplanerna
giller relativt begrinsade omraden som direkt berérs av en exploators
intressen. Kommunens monopol pd markanvindningsplanering forsvagas
dirmed i praktiken nagot och den samlade 6verblicken ver till exempel
stadsbyggnad minskar. Det har diskuterats ett behov av en planering
mellan 6versiktsplanens mera visiondra niva och de »frimirksartade«
detaljplanernas reglerande niva (SOU 2005:77). Fér gronstruktur och
titortsnira rekreation vore en sidan planering sannolikt 6nskvird.

Den 6versiktliga planeringen uppvisar manga brister, t.ex. att en stor
andel av Sveriges kommuner inte har en rimligt uppdaterad 6versikts-
plan. I'stillet for att revidera planerna gérs ofta en »aktualitetsforklaring«
dir planen i simsta fall bara schablonmissigt forlings eller dir mindre
dndringar meddelas. Detaljplanering sker ofta i strid med 6versiktsplan,
bide nir privata intressen och offentliga dnskar genomféra nigot. Miljo-
bedémningen av planer har i alltfér hog grad varit bristfillig och slent-
rianmissig. Det ir viktigt att notera att det inom kommunen kan finnas
flera aktorer som i olika eller ingen grad forhaller sig till den kommunala
fysiska planeringen. T.ex. dr samspelet mellan kommunal naturvard och
planering varierande mellan kommuner. Planering for rekreation i form
av anldggningar m.m. gors ibland av sirskilda organ. Naturturism kan
inga i dessas ansvarsomrade eller ligga pa niringslivsorgan. Oversikts-
planerna fungerar dirfor ofta daligt som information till andra aktorer i
landskapet om kommunens intentioner.

Planering pa hogre nivier — den felande linken

Regional fysisk planering saknas i Sverige. Ddremot finns ett antal regio-
nala aktdrer som gor sektorsvis planering for sina respektive intressen:
t.ex. Trafikverket. Naturvirden 4r i detta sammanhang den viktigaste
med ldnsvis naturvéirdsplanering.

Friluftsliv dr ett exempel pa ett intresse som kriver nagon form av
regional och/eller mellankommunal planering. Intresset frin en kommuns
sida att tillgodose mellankommunala och regionala intressen kan férvin-
tas 6ka om ett kommersiellt intresse, dvs. turism, foreligger jamf6rt med
rena rekreationspolitiska intressen.

Argumenten for nigon form av regional planering av markanvind-
ningen ir starka men kontroversiella. Strandskyddet 4r ett exempel pa
en samspelsfriga mellan kommun och stat som har stor betydelse for
friluftsliv och naturvard. En annan sjilvklar sadan 4r hur reservatsbildning
hanteras. Den nyorientering som sker i naturvirden mot lokal férank-
ring, lokalt ansvar osv. bor kunna kopplas mot kommunal planering.
Forutsittningarna for regional planering eller samverkan med kommunal
planering r fér nirvarande starkt varierande mellan olika regioner pa
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grund av olikheterna i organisation av den regionala nivan. Det framtida
systemet har utretts bl.a. av Ansvarskommittén som i bérjan av 2007 kom
med forslag om att skapa 6—9 storregioner for att ersitta dagens lin och
landsting. Vad som kommer att ske med forslaget ar i skrivande stund
hogst oklart — det har talats om frivilligt samgaende som ett sitt att skapa
storre regioner.

Vi har idag i Sverige ingen enhetlig regional organisation. Den kompli-
cerade situationen nir det giller regional forvaltning har betydelse for
miljévard och planering inte minst eftersom ménga av dessa frigor natur-
ligen griper 6ver olika administrativa grinser.

Statens forlingda arm i regionerna ir linsstyrelserna. Fysisk planering
och miljovard har hore till linsstyrelsernas viktigaste uppgifter. Natur-
véirden ir ofta en av de storre budgetposterna for linsstyrelserna. Vid
sidan om ldnsstyrelserna finns olika former av regionkommunal verk-
samhet. Landstingen har som viktigaste uppgift att svara for sjukvird
men har i flera regioner betydande uppgifter inom kollektivtrafiken. I
nagra regioner finns stiftelser engagerade i friluftsliv och turism, och med
varierande huvudmin, t.ex. regionens kommuner, landstingen etc. Tva
regioner har s.k. forsoksverksamhet med direkevalda regionparlament:
Skéne och Vistra Gétaland. I ytterligare ett antal lin finns samarbets-
organ f6r kommunerna. Ledaméterna i dessa organ ér inte direktvalda
utan politiker frin kommunerna. Regionstyrelserna har i varierande grad
tagit over uppgifter fran linsstyrelserna.

Den regionala bilden kompliceras av att flera centrala verk, t.ex.
Trafikverket, har egna regionala organisationer som inte foljer linsindel-
ningen. Inom EU ir regionalisering en viktig princip och Sverige pafors
diverse olika regionindelningar genom olika atgirder. Till exempel finns
deten indelning i EU:s statistikomridden (de s.k NUTS2-omradena) som
griper over linsindelning. EUs vattendirektiv innebir att landet delas
in i vattenregioner baserade pa avrinningsomraden, vilket innebir en
indelning som skir over alla andra regionala indelningar. Dessa regioner
skall ha en egen myndighet, dvs. en viktig naturresurs skall planeras och
overvakas helt fritt frin 6vrig planering och milj6f6rvaltning'. Problem
uppstar ibland pd grund av att den administrativa Sverigekartan i Bryssel
inte dverensstimmer med verkligheten.

Inte heller finns nidgon nationell fysisk planering annat in den plane-
ring som Trafikverket gor for sina respektive omrdden. Under 7o-talet
genomfordes en stor nationell planering, den s.k. fysiska riksplaneringen.
Denna berérde framforallt kust- och fjillomridena dir trycket fran olika
former av exploatering ansdgs sirskilt stort. Som kvarlatenskap finns
ett antal olika typer av omraden av riksintresse for olika verksamheter

1. Den pragmatiska l8sningen pa detta problem har varit att gruppera linen i ungefirliga
vattenregioner och ge ett antal linsstyrelser status som vattenmyndighet.
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utpekade. Tanken var att dirigenom peka pd omraden dir vissa intressen
skulle viga tyngre i avvigningar om hushallningen med mark och vatten.
Mainga olika samhillssektorer pekade ut intresseomriden. Bestimmelser
om riksintressen finns nu i Miljobalken. Det finns till exempel riksintres-
seomraden for naturresursutnyttjande som energi, mineral, jordbruk och
renniring, for férsvarets markbehov, for kommunikationer, for naturvard,
kulturminnesvérd och friluftsliv. Vissa omraden av stort virde for natur-
vard och friluftsliv pekades speciellt ut och namngavs i lagstiftningen.
Riksintresse innebir emellertid inget direkt skydd utan medfér bara ett
krav pa att hidnsyn tas till intressena i samband med exploatering. Det
innebir att riksintresseomrdden framforallt har funktionen att stilla krav
pa gott underlag i fysisk planering. Lansstyrelserna skall vervaka att
kommunerna tar hinsyn till riksintressen i sin planering. De centrala
myndigheter som pekat ut intressena har ett allmint ansvar fér »uppsikt«
over intressena, och Boverket har dirutéver ett allmént ansvar f6r samord-
ning och for hushallning med mark- och vattenomriden. Eftersom mer
eller mindre forenliga riksintressen kan vara utpekade i samma omride
uppstar behov av att avviga mellan dem. Nagra tydliga kriterier for hur
avvigningar skall goras finns inte. Vigledning far dirfor i kontroversiella
fall sokas i hur myndigheter och domstolar har avgjort drenden. Det dr
viktigt att forstd att staten inte genom att peka ut — eller mera formellt
korrekt »resa riksintresseansprak« — har tagit frin kommunerna ansvaret
att analysera, precisera och revidera vad anspraken konkret innebir eller
att gora prioritering vid konflikter. Andra aktérer i landskapet binds
genom kommunens planer. Nir markanvindningen inte forindras ir
bestimmelserna enbart ridgivande rorande den pidgiende markanvind-
ningen.

Styrning av planering och férvaltning

Planering och forvaltning av landskapet styrs pa en mingd olika sitt. Vi
ger hir en kort, punktvis éverblick och dterkommer senare till vissa av
instrumenten i avsnittet om naturvardens planering i kapitel 17. Styr-
ningen av planering och férvaltning kan vara svar att skilja fran instru-
ment inriktade pa att styra andra aktorer i landskapet.

Regelverk i form av lagar och férordningar utgor en grundliggande
styrform. Riksdagen stiftar lagar och fattar t.ex. beslut om nationalparker.
Regeringen utfirdar med stod i lagstiftningen forordningar som uttol-
kar och preciserar lagarna. En symbolisk markering av allemansrittens
starka stillning och naturens betydelse f6r det svenska samhallet 4r att
grundlagen slar fast att naturen ir tillginglig for alla genom allemansrit-
ten. Planering och skétsel av mark for friluftsliv, naturvard och turism
styrs i Sverige av flera olika regelverk. Den fysiska planeringen styrs av
Plan- och bygglagen, som ocksé innehaller en del reglering av skydd av
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naturen, hushéllning med naturresurser. Miljobalken reglerar miljévards-
arbetet inklusive naturvarden. Dessa bada lagar med tillhorande regelverk
samspelar med olika forvaltningar och utbildningar sé att tillimpningen
blir mer komplicerad 4n bara en tolkning av lagens bokstav. For friluftsliv
och naturturism har dessutom manga andra regelverk och férvaltningar
stor betydelse: kulturminnesvard, planering och byggande av infrastruk-
tur, niringsutveckling och stod till regional utveckling. Lagar och regler
om skotsel av jord och skog har stor betydelse for friluftslivet. I manga
sektorslagar finns sirskilda regler om hinsyn till miljo. Skogsvérdslagens
portalparagraf jimstiller f6r nirvarande produktionsmalet och miljs-
mélet men nir detta skrivs har en utredning lagt fram forslag om att
produktionsmalet skall dverordnas miljomalet, vilket skulle kunna inne-
bira en svagare stillning for friluftsliv och naturvérd.

Politisk styrning sker pd flera nivder, mest grundliggande genom
riskdagens lagstiftande men ocksa genom férdelning av resurser i stats-
budgeten. Den politiska styrningen har traditionellt tagit sig uttryck i
form av utformningen av regelverket och tilldelningen av resurser. Inom
mainga omrdden har en betoning av malstyrning skett. Riksdagen har
t.ex. fattat beslut om 16 nationella miljokvalitetsmal med ett mycket stort
antal delmél. Tanken ir att miljomalsstrukturen skall verka styrande pa
ménga akeorer i landskapet: kommunal planering, féretag och organi-
sationer, sektorsmyndigheter osv. — se kapitel 17. Ocksd andra sektorer
har malstrukturer. Inom naturresurs- och miljdomrédet sker ocksa en
utveckling av bindande miljokvalitetsnormer och atgirdsprogram.

Planeringssystemet bygger pd tanken att mélkonflikter ytterst maste
avgbras i folkvalda politiska forsamlingar. Aven om planeringen i stor grad
gors av olika experter sd ir kommunens folkvalda representanter ansvariga
for besluten men ocksa for planeringens kvalitet. Den kommunala, fysiska
planeringen sker dirfor pa politiskt uppdrag och beslut om planer tas av
kommunala politiska férsamlingar: kommunfullmiktige och nimnder
inom plan- och miljoomradet. Olika kommuner organiserar detta pa
varierande sitt men grunden ér att nagon politiske tillsact ndimnd ansvarar
for planeringen, inte sillan tillsammans med miljéfrigorna.

Resurstilldelning till naturvird och friluftsliv pd olika nivéer i samhal-
let paverkar forutsittningarna for friluftsliv och naturturism. Under en
lingre period har naturvirden tilldelats ansenliga medel for att sikra
virdefull skogsmark, inklusive betydande arealer produktiv skogsmark.
Det dr naturligtvis inte bara tilldelning till direkta markinkdp utan ocksa
till myndigheternas planerings- och forvaltningsarbete som har styrande
effekt. Under lang tid har resurserna for att forvalta och utveckla skyd-
dade omréden sldpat efter resurserna for avsittning. Ekonomiske stod till
organisationer och foretag ar ocksa en viktig styrform. Under lang tid
tillfordes naturvirden betydande resurser i form av sysselsittningsprojekt.
Den positiva sidan av detta var att en mingd arbeten inom landskapsvard,
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tillrittaldggande och kanalisering i form av spangning, fageltorn, rast-
platser, stingsling osv. kom till stind. Atgirderna dikterades dock kanske
mera av tillgangen pa arbetskraft, kompetens och intresse hos arbetsle-
dare osv. dn analys av behov eller av prioriteringar. EU:s strukturfonder i
kombination med nationella medel f6r regionalpolitik har gett stod till
projekt inom turism, inte minst naturturism och smaféretagande inom
landsbygdsturism. Miljoprovning av strukturfondsprojekt har hittills
varit i det nirmaste obefintlig.

Myndigheternas uppdrag, kompetens och kultur har en viktig styrande
effeke. Friluftsliv ingick fran borjan i Naturvardsverkets uppdrag men
forsvann i stor grad ut ur verksamheten frdn 7o-talet. I verkets reglerings-
brev 2003, dvs. regeringens uppdragsbeskrivning till verket, aterfordes det
som en komponent i en ny naturvirdspolitik. Sjilva myndighetsstruktu-
ren kan ha stor betydelse for det konkreta arbetet. Sverige utmirks av stora
verk med hég grad av sjilvstindighet i férhéllande till departementen
och regeringen. Det innebir en relativt stor frihet att fokusera pa fragor
som myndigheten finner viktiga. Vad detta r beror pa ett komplicerat
samspel mellan politisk styrning, resurser, egen kompetens osv. De mera
subtila frigorna om myndigheternas professions- och forvaltningskultur
diskuterar vi i avsnittet om tvi paradigm i kapitel 14. En glidning nir det
giller offentlig planering och férvaltning for friluftsliv frin inriktning pa
rekreation mot inriktning pé utveckling av naturturism — se kapitel 6 —
ar ett exempel pa ett komplicerat samspel mellan politisk styrning och
myndigheters inrikening, kompetens och fokus.

EU:s regelverk utovar ett 6kande inflytande 6ver det svenska landskapet
— i kombination med olika ekonomiska stodformer. Acskilliga direktiv
berér markanvindning, miljovard och naturresursférvaltning. Beslutsfat-
tandet flyttar ocksd i viktiga fragor till exempel konflikter kring Natura
2000 — se kapitel 17. Den svenska modellen med stora och sjilvstin-
diga dmbetsverk passar inte riktigt i EU-strukturen. En 6kad betydelse
for domstolarna jamf6rt med verk och lokala politiska férsamlingar 4r
ocksd skénjbar. Den gemensamma jordbrukspolitiken paverkar genom
regelverk och ekonomiskt stod i hog grad landskapet, t.ex. i form av
trida, inriktning pa produktionen osv. En lingsam reformering i riktning
mot okad miljohinsyn och mindre inriktning pa hég produktion, mot
diversifiering mot turism och rekreation i lantbruksféretagen, hor till en
utveckling vars konsekvenser ir svara att forutse.

Medborgardeltagande och inflytande

Den internationella planeringsteoretiska litteraturen om samrad och olika
former av samverkan inom planering dr mycket omfattande. Som pape-
kades i kapitel 14 har flera olika teoribildningar och doktriner utvecklats
runt medborgardeltagande. Mycket av detta teoretiserande ir timligen
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esoteriskt och avlagset frin planeringens vardag och praktik. En utveck-
ling av rationalistisk planering under 1900-talets andra hilft har efterhand
vickt motreaktioner i form framforallt av olika former av kommunikativ
planering som fokuserar pé planeringens kommunikativa form. Som bl.a.
Stromgren (2007) papekat har den akademiska debatten i liten grad direke
paverkat planeringspolicy och planeringslagstiftning. Plan- och bygglagen
har emellertid konkreta regler om medborgarnas majlighet att ta del av
och paverka planeringen. Planer skall stillas ut offentligt och majlighet
att komma med kommentarer skall finnas. Viljan att anvinda reglerna
for dialog och reellt inflytande varierar mellan kommuner men i manga
kommuner gors insatser f6r medborgardialog.

Skilen for olika former av samradsmekanismer varierar starkt. I mera
teoretisk litteratur framhalls ofta demokratiaspekter; den planeringsteo-
retiska litteraturen innehéller ocksa tydliga inslag av ansprik pd att stirka
svaga eller marginaliserade gruppers mojlighet att paverka sin nirmiljo
— jfr t.ex. doktrinen »advokatplanering«. Den mera praktiskt orienterade
litteraturen betonar diremot girna effektivitet, forankring av myndig-
hetsbeslut osv. (Hjortse 2004).

For den offentliga naturvirden finns ett antal skil, fran de formella
— tex. Arhuskonventionens stadganden om tillgang till information
och »environmental justice« (miljérittvisa) — over fastlagd policy om
okad lokal forankring till olika former av effektivitets- och implemen-
teringsresonemang. Det ir visentligt att se att begreppet »samrad« i olika
lagstiftning och administrativ praxis kan ticka ett brett spektrum av
foreteelser. Ett enkelt sitt att illustrera detta dr att samrdd kan motiveras
eller genomfdras pa en skala: information => konsultation => medverkan
=> inflytande => medbestimmande => konsensusbeslut => vetoritt.

En viktig aspekt pa samspelet mellan aktérer i planering dr den inver-
kan som samrad och konflikter kan ha pé aktorernas tillit till varandra
(Hallgren 2003) Arbetet med Sodra Jimtlandsfjillens nationalpark
pekade bl.a. pd problemet med legitimitet hos den kunskap som
anvinds i planeringen (Vuorio et al. 2003). I den kalkylerande ratio-
naliteten dr kunskapens legitimitet i hog grad forbunden med konven-
tionella uppfattningar om vetenskaplig kvalitet. I den kommunika-
tiva rationaliteten blir frigan om bade vem som tagit fram kunskapen
och om konsensus rader viktig. For naturférvaltning dr utmaningen
att mota kraven pa konsensus och legitimitet utan att ge upp kravet
pa saklighet i underlagsmaterialet. I Sodra Jimtlandsfjillen hantera-
des motsittningar mellan olika uppfattningar om omfattningen av
vandrande och tiltande utanfér ledsystemet och forestillningarna
om okande storningar pé renniring och naturvédrd, genom att under-
sokningen uppdrogs it en utomstiende, kompetent organisation,
ETOUR. Undersokningens uppliggning diskuterades med parterna

som fick méjlighet att paverka detta med avseende pé sddant som vilka
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omraden som borde undersékas m.m. Parterna fick saledes mojlig-
het att medverka med sina respektive kunskaper men inte att paverka
avvigningar och metodik — med ett intressant undantag. Samebyarnas
foretridare stillde krav pa att en betydande del av flyginventeringarna
skulle genomféras med helikopter frin foretag som ocksd medverkar i
rendriften. Detta for att ge en trovirdig oberoende part insyn i invente-
ringsarbetet, inte for att paverka det (Vuorio, et al. 2003).

Plan och verklighet

Planerare éverskattar ofta planeringens méjlighet att forma framtiden. Att
ligga ut ett friluftslivsomrade innebir inte sjdlvklart att ménniskor ocksa
kommer att utnyttja det. Den styrande effekten av planer beror inte bara
pa om de ir juridiskt bindande. Minga faktorer paverkar hur en plan
genomfors, »implementeras«. For styrningen av landskapet for friluftsliv
och naturvard dr négra faktorer speciellt viktiga att uppmirksamma:

* Landskapets egendynamik. Planen kan siga att markanvindningen
skall vara oférindrad t.ex. att skogs- och jordbruk skall fortsitta
att drivas pd marken. Men ménga former av markanvindning har
cykler dir olika faser medfor helt olika férutsictningar for friluftsliv.
Det sjilvklara exemplet dr skogsbruk. Planeringsfilt, gallringsskog
och kalhyggen ryms alla inom »oférindrad markanvindning«. Ett
oppet kulturlandskap kan vixa igen och rationaliseras si att dess
naturvirden och anvindbarhet minskar.

* Omgivande markanvindning. Tillginglighet och attraktivitet av
ett omride paverkas mer eller mindre starkt av hur omgivningen
brukas. Ett skirgirdsomride md vara attraktive men om en tung
doft av massaindustri sinker sig nir vinden mojnar i kvéllningen si
avtar férmodligen intresset for turister att nyttja omradet.

* Den regionala och storskaliga miljgsituationen. Klimatférindring,
overgodning av skirgardsomraden, Ostersjons fororeningssituation
till exempel med avseende pé framtida oljespill och miljogifter ar
generella faktorer som den fysiska planeringen maste f6rhalla sig till
utan att ha nigot avgorande inflytande 6ver.

 Aktdrernas mojlighet till anpassning. Planer och politik paverkar
olika aktdrer hogst olika. Négra av de mest virdefulla exempel pd
dlderdomligt skotta kulturlandskap som vi idag bevarar som reservat
har bevarats genom att enskilda bonder gatt sin egen viig opaverkade
av jordbrukspolitik, radgivning och ekonomiska stodordningar.
Talande bildexempel pa detta finns bland annat i »Det férinderliga
landskapet« (Emmelin & Brusewitz 1985).
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 Landskapet piverkas i hog grad av den forindring av driftsformerna
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som sker i jord- och skogsbruket inom ramen for »normal och
naturlig rationalisering« som i stor grad ar opaverkad av planering
eller regelverk. Denna rationalisering sker normalt inom ramen f6r
det som betecknas som »oférindrad markanvindning«. Rationali-
seringen av avverkningsmetoder och teknologi i skogsbruket ar ett
exempel pé sidan paverkan.

Férindrade virderingar. Att forutsiga framtida virderingar ir
uppenbart problematiskt. Vi planerar med utgingspunkt i var egen
tids virderingar. Okad mekanisering och teknifiering av frilufts-
livet fordndrar till exempel férutsittningarna fér samverkan mellan
naturvérd och friluftsliv.
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FALLSTUDIE

FRILUFTSLIV I KOMMUNERNAS PLANERING

Nistan alla Sveriges kommuner anvinder mojligheten till friluftsliv och utbud
av naturturism i sin marknadsforing. Naturen och friluftslivet lyfts fram som
skil for ate bositta sig i kommunen. Kommunerna har ocksé fitt en 6kad roll
i planeringen for strandskydd. Omraden for »landsbygdsutveckling« dir det dr
littare ate f& dispens frin strandskyddet kan pekas ut. Manga kommuner berérs
ocksd av utpekade »riksintressen for friluftslivet«. Kommunerna kan avsitta
naturreservat for att skydda virdefull natur for friluftslivets behov. Mot den
bakgrunden kan man tycka att friluftsliv borde vara ett viktigt imne i kommuner-
nas oversikesplaner. S dr det emellertid knappast. Andra teman som bebyggelse,
ndringslivsutveckling, turism, infrastruktur, vatten och avlopp eller kommu-
nikationer har storre tyngd. En undersékning av kommunernas planering for
friluftsliv gjord i forskningsprogrammet Friluftsliv i forindring visar att friluftsliv
generellt sett star relativt svagt i den kommunala éversiktliga planeringen. Vad
giller naturreservat ir det knappt hilften av kommunerna som utnyttjat méjlig-
heten att skydda natur for det egna behovet det senaste decenniet. Undantag
finns naturligtvis och trenden kan méjligen vara att friluftsliv och naturturism
far storre uppmirksamhet i éversikesplaner som nu gérs.

De flesta kommuner ligger idag ut sina 6versikesplaner liksom samréidsversio-
nen under pigiende process pd kommunens hemsida. De flesta 6versiktsplaner
ar relative omfattande dokument och ldsaren rekommenderas att sjilv studera
nigra sddana. Man mdste dock vara klar dver att ungefir hilften av Sveriges
kommuner inte har nagon aktuell 6versiktsplan eller arbetar med négon.

Oversiktsplanen for Gotland kan ses som ett exempel pa en firsk 6versikesplan
dir friluftslivsintressena behandlas men ocksd pa en begrinsning av behand-
lingen som nog ir typisk. Friluftsliv hér inte till de »knickfragor« for Gotlands
utveckling som identifierats men friluftslivet behandlas ind4 pa flera stillen i
planen. En genomging av utpekade omriden av riksintresse for friluftslivet gors
och dir identifieras konflikter med andra intressen och vilka forutsittningar
som ir nddvindiga for att bibehdlla virdena. I avsnittet om vindkraft diskuteras
konflikter ocksé med friluftslivet. Det dr emellertid framforalle beskrivningar av
intressen och konflikter som man kan finna i planen. Hur man tinker hantera
framtida konflikter med friluftslivet skjuts i hog grad pa senare planering eller
tillstdndsprocesser.

Liis mera: Petersson Forsberg, L. (2009) Friluftsliv och naturturism i kommunal
planering — delresultat frin en webbaserad enkitundersokning viren 2008. Forsk-
ningsprogrammet Friluftsliv i forindring Rapport nr 8. Kan himtas frin www.
friluftsforskning.se. Hir kommer efterhand ytterligare rapporter om friluftsliv
i planering att liggas ut.

Gotlands oversikesplan »Bygg Gotland« kan himtas fran www.gotland.se
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