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Vilhelmina ur ett landskapsperspektiv. Foto: Vilhelmina kommun.

Fysisk planering for hallbara
landsbygdskommuner

Camilla Thellbro

| kommunal éversiktsplanering (OP) ska
landskapets alla intressen och behov kom-
municeras och balanseras i syfte att uppné en
hallbar utveckling.

Skog tacker en stor del av Sveriges yta, men
skogen och skogségarens intressen, i
relation till andra markanvéndningsintressen,
hanteras vanligen inte i OP.

Glest befolkade, geografiskt stora, natur-
resursrika kommuner behdéver verktyg for
landskapsplanering. OP skulle kunna vara
det verktyget, men OP-formatet utgar fran
behov i titbebyggda omraden. Externa krav
pa planeringen samt planeringsprocessens
omféang kréver mer resurser dn landsbygds-
kommunerna har.

Med hjélp av GIS (Geografiskt Informations-
System) och befintliga geografiska data kan
ekologiska, sociala och ekonomiska varden
i skogen visualiseras. Ett sadant kunskaps-
underlag ger béttre forutsattningar for dialog
mellan olika intressenter om markanvandning
ur ett landskapsperspektiv, bl.a. i OP.

Utveckling av OP, i form av tydligare struktur
och hdgre flexibilitet i processen samt stérre
nationellt ansvar for externa krav pa planering-
en, skulle kunna gora OP till ett effektivare
verktyg for landskapsplanering. Detta skulle
gagna savél allménna som enskilda intressen,
liksom bade nationell och lokal niva.

ysisk planering pa lokal nivd, i form
F av kommunal 6versiktsplanering (se

faktaruta om OP), ir viktig for att
uppnd en hallbar utveckling — det vill siga
en balans 1 samspelet mellan minniskan,
naturen och de ekonomiska och kulturella
sambanden dem mellan. Detta galler inte
minst 1 de femton glest befolkade och geo-
grafiskt stora fjallkommunerna i Sverige, av
vilka Vilhelmina kommun ir en (Figur 1).
Fjallkommunerna ir alla rika pd naturtill-
giangar av stor betydelse for samhillsut-
vecklingen och minniskors vilbefinnande.
De dr ocksi viktiga for bevarandeintressen
som identifierats frin bide internationellt
och nationellt hall. Ett 6kat deltagande av
olika aktérer i OP-processen ir viktigt.
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Figur 1. Sveriges fjallkommuner, t.ex. Vilhelmina, &r geografiskt stora, glest befolkade och rika
pa naturresurser.

Detta deltagande behover utgi frin delad
kunskap om olika typer av mark- och vat-
tenanvindning. Deltagandeprocessen bor
dven ha som mal att bredda deltagarnas
kunskap och 6ka deras forstielse for olika
intressen och behov. Fungerar detta, for-
bittras forutsittningarna for att den firdiga
planen ska accepteras och fungera som

ett verkligt beslutsunderlag i aktuella och
framtida markanvindningsfrigor. Villkoren
for att hantera en deltagande OP-process
med sikte pa en hillbar utveckling i ett
landskapsperspektiv skiljer sig dock it
mellan en stor och glest befolkad kom-
mun och en mindre, mer titortsdominerad
kommun. Detta hinger bl.a. samman med
resurstillgdng samt att de formella kraven
pi OP utgir ifrin behov i titbebyggda
omriden. Det handlar t.ex. om att sikra
utrymme for allminna intressen samt for
expansion for industri- och bostadsbyg-
gande.

Med syfte att bidra till bittre forutsitt-

ningar for OP i landsbygdskommuner har

tvd studier genomforts, dir de centrala

frigestillningarna var:

+  Hur fungerar egentligen OP som
verktyg 1 landsbygdskommuner?

. Skogen ticker en stor del av Sve-
riges landyta, men hanteras endast
i begrinsad utstrickning i OP. Kan
man skapa ett kunskapsunderlag for
att ’lyfta” den skogliga markanvind-
ningen i OP?

En slutsats ar att det finns behov av att

utveckla OP som bide process och som

verktyg. Rekommendationer for detta

iterfinns 1 slutet av detta faktablad.

OP som verktyg for planering
Lagstiftningens krav ir att OP ska sam-
ordna lokal och nationell politisk vilja och
hantera olika markanvindares syn pd land-

skapet. Genom OP ska utmaningar och
mojligheter med att balansera ekonomisk,
social och ekologisk hillbarhet identifie-
ras och konkretiseras. I verkligheten tycks
dock inte OP forma hantera detta, och
problemen tycks vara storst 1 geografiskt
stora, naturresursrika, men glest befolkade
landsbygdskommuner. For att identifiera
mojliga orsaker, genomfordes en fallstudie
i Sveriges fjillkommuner. Med en e-post-
enkit till kommunernas planeringsansva-
riga janstemin undersoktes forutsittningar
for och arbete med OP.

Resultaten visar att tjansteminnen
ser majligheterna att anvinda OP som
verktyg for landskapsplanering med
hillbar utveckling som mdl, precis som
lagstiftningen avser. Forutsittningarna for
att lyckas med planeringen varierar dock
mycket mellan olika kommuner och ver-
kar generellt sett vara bittre i kommuner
av titortskaraktir. Resurserna for OP anses
vara alltfor knappa 1 forhillande till den
planeringsinsats som krivs. OP uppfattas
dven som omfattande och svirgreppbar for
savil tjanstemin och politiker som andra
intressenter. De flesta fjillkommunerna har
gamla OP-dokument som dirmed inte
kan anvindas som beslutsunderlag.

For att gora planeringen mer hanterbar,
samt for att det funnits mojlighet att soka
externa medel for vissa planeringsinsatser,
har minga kommuner valt att endast arbeta
med delar av OP. De flesta planeringsan-
svariga tjanstemin anser att deltagande och
kommunikation mellan olika intressen ir
avgorande fOr att gora planeringen me-
ningsfull. And3 lyckas de endast i begrin-
sad utstrickning involvera olika intressen-
ter. Det leder till att OP i minga fall inte
blir en levande, inkluderande och kommu-
nicerande process, utan ett dokument som
inte anvinds.

OVERSIKTSPLANERING

Enligt Plan- och bygglagen (2010:900) maste
alla kommuner presentera hur mark och vat-
ten ska anvandas och hur bebyggelsen ska
utvecklas inom kommunen. Detta gérs i Gver-
siktsplanering (OP) med perspektiv pa 15-20
ar. OP ska fungera som utgangspunkten fér all
annan fysisk samhéllsplanering. Den lagstad-
gade principen fér OP illustreras i figuren.
Kommunens OP-dokument antas av kommun-
fullméktige for att visa pa politisk viljeinriktning
for en lokal utveckling som tillgodoser olika
nationella och allménna intressen samt vilka
sociala, kulturella, ekonomiska och ekologiska

férutsattningar som finns fér denna. Exempel
pa nationella och allménna intressen &r Sveri-
ges 16 miljomal, nationella miljokvalitetsnormer
fér utomhusluft, vattenkvalitet och buller, riks-
intressen (geografiska omraden med virden
av nationell betydelse kopplade till exempelvis
natur, kultur, friluftsliv, kommunikation, energi-
férsérining och olika niringar) samt avfallshan-
tering, dricksvatten- och bostadsférsérjning.
OP ir inte juridiskt bindande, men viager tungt
som beslutsunderlag vid detaljplanering,
bygglovshantering och andra tillstdndsprov-
ningar, undantag fran férbudet att bygga for
landsbygdsutveckling vid vatten kan t ex. inte
ges annat an om OP stéder detta.
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Skog och skogsigare i OP

Trots att stora delar av fjillkommunerna,
liksom de flesta andra landsbygdskom-
muner, bestr av skogsmark, sa saknas
skogen och skogsigarna vanligtvis i OP.
Titortsnira skog dr mojligen ett undantag.
Detta kan tyckas paradoxalt med tanke pd
att OP ska hantera hillbar utveckling i ett
landskapsperspektiv, men det komplicerade
forhallandet mellan OP och skogssektorn
kan forstds mot bakgrund av:

1) vart samhilles (offentlig forvaltning
och niringsliv) organisering utifrin verk-
samhetssektorer,

2) aganderitten, och

3) skogens sirskilda stillning som niring
av nationell betydelse (enligt Miljobalken
1998:808).

Skogsigarens verksamhet och OP kan
emellertid inte ses som helt skilda frin
varandra. A ena sidan piverkar skogsiga-
rens val och skogsforetagarens verksam-
heter ekologiska, sociala och ekonomiska
forutsittningar i kommunen och landska-
pet. A andra sidan kan kommunens ansvar,
genom OP, att virna det allminna intresset,
paverka hur den enskilde skogsigaren kan
anvinda sin mark.

Mojligheterna att skapa ett kunskapsun-
derlag, fOr att forbittra forutsittningarna
for kommunikation och deltagande i OP-
processen, testades med hjilp av analyser
i ett GIS. Befintliga geografiska data, for
Vilhelmina kommun, om skogsfastigheter,
skogsigarkategorier, skogens dlder, hoga
natur-, kultur- och rekreationsvirden i
skogslandskapet (bl.a. formellt skyddade
omriden, historiska limningar och sko-
terleder) kombinerades och analyserades.
GIS-analyserna visar pd mojligheten att
visualisera skogsigande och olika typer av
skoglig markanvindning i landskapet Ana-
lysresultaten tyder pa att skogens alder och
slutavverkning over tid skiljer sig it mellan
olika dgarkategorier. Kopplingarna mellan
skogens dlder, skogsidgaren samt forekom-
sten av olika ekologiska och sociala virden
i skogen ir ocksa tydliga. I likhet med tidi-
gare studier visar analyserna att den gamla,
aldrig kalavverkade, skogen innehaller de
hogsta ekologiska, sociala och ekonomiska
virdena. Hir syns dock dven de olika
omridenas lige i landskapet. Denna typ av
underlag ger 6kade majligheter till geogra-
fiska analyser av skogsbruk och skogsigares
intressen i relation till andra markanvind-
ningsintressen. Ett visualiserande underlag
om anvindning av skogsmark i tid och
rum kan utgdra en gemensam utgings-
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Figur 2. Exempel pa ett omrade i Vilhelmina kommun dar GIS i OP skulle kunnat fungera som
verktyg for att identifiera, visualisera och kommunicera 6verlapp mellan enskilda skogségares
intressen respektive allménna och nationella intressen — med syfte att hitta bésta méjliga

markanvandning for alla berérda parter.

punkt for dialog och forstielse mellan olika
intressenter i OP-processen — om ”bista
mojliga markanvindning” — som skulle
vara fordelaktig for alla parter (Figur 2).

Hur OP kan utvecklas

Resultat frin de genomforda studierna och
ir av praktisk erfarenhet av OP visar p3
behov av att utveckla OP som bide process
och verktyg. Pi savil lokal som nationell
niva ir dock den centrala frigan: Vems

mil och intentioner ska styra struktur och
innehill i OP? Ser man det lokala som den
nivd dir hillbar utveckling borjar, behdver
okade resurser, kunskap och motivation
for OP tillforas och utvecklas i landsbygds-
kommunerna.

P34 landsbygden — dir utrymme och
bostadsbrist sdllan ir ett stort problem — 4r
tillgodoseende av geografiskt och tema-
tiskt omfattande nationella intressen och
sakerstillande av utrymme for expansion
inte det mest relevanta for lokal hallbar
utveckling. Storre valméjlighet bor dirfor
ges i OP for att planera utifrin vad som ir
lokalt viktiga héllbarhetsfrigor. Avsakna-
den av formellt format for OP ger frihet,
vilket ar bra di kommuner ir olika, men
det medfor ocksa svarigheter. Att minga

kommuner viljer att jobba med tilligg
tyder pa att en tydligare och mer uppdelad
formell struktur for OP bor diskuteras.
Detta kraver en analys av om vissa delar
ska vara obligatoriska och andra frivil-
liga, och om det finns delar som ska vara
juridiskt bindande. Ska de olika delarna
kunna antas var for sig och 16pande i storre
utstrickning 4n idag? Helhetsbilden blir en
utmaning, men om planeringen blir mer
hanterbar si bor kvalitén 1 bide process
och resultat kunna hojas pa sike.

Idag tillhandahiller linsstyrelserna en
stor miangd underlag i form av data, analy-
ser, riktlinjer, handbocker etc. for kommu-
nerna. Det kan 4nd3 vara en tidskrivande
uppgift for planeraren att avgora vilka
underlag som bor anvindas och hur. Den
nationella och regionala nivin har en vik-
tig uppgift i att tydliggora, strukturera och
sammanfora data till planeringsunderlag for
kommunernas OP-arbete. Geografiska data
har delvis dilig upplosning och dessutom
saknas underlag, t.ex. om skog. De omfat-
tande yttre kraven pi OP, att tillgodose
breda nationella och andra allminna intres-
sen, motiverar en utdkad mojlighet for
kommuner att séka externa medel for OP,
bl.a. for att kunna genomfora deltagande-
processer.
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Sammanfattningsvis stir det klart att OP
i landsbygdskommuner generellt inte
fungerar tillfredsstillande, sett ur ett land-
skapsplaneringsperspektiv. Det finns dock
vigar att utveckla OP till ett effektivt
verktyg i arbetet med att n3 hillbar
utveckling av landskapetm

"Ett visualiserande underlag om
anvandning av skogsmark i tid och rum
kan utgora en gemensam utgangspunkt
for dialog och forstaelse mellan olika
intressenter i OP-processen..."

Amnesord

Hallbar utveckling, kommunal 6versiktsplane-
ring, landskapsperspektiv, (skoglig) markan-
vandning, GIS, deltagande planering.

Finansiérer

Forskningsprojektet PLURAL,; Planering for en
dynamisk stads-landsbygdsrelation), finansie-
rat av Formas under 2012-2017. Projektet
studerade bl.a. férandringar i skogsagarstruk-
turen och skogsagarens skotselpreferenser
samt hur dessa féréandringar paverkar kommu-
nala och skogliga planeringsprocesser. http://
www.slu.se/plural.

Forskningsprojektet Gron OP; Gron 6versikts-
planering: Vilhelmina som testbadd f6r innova-
tiv (fysisk) planering i fjillen pagar 2016-2018
och finansieras av Naturvardsverkets satsning
Storslagen fjallmilj6 - fér mer kunskap om fjal-
len. Forskare fran SLU och Umea universitet
arbetar tillsammans med Vilhelmina kom-

mun for att ta fram en ny kommunal OP och
samtidigt forbattra kunskapsunderlag samt
identifiera hinder och méjligheter for detta
arbete i fjéll-/landsbygdskommuner med stora
naturtillgéngar. https://www.storslagnafjall.
se/forskningsprojekt/gron-oversiktsplanering-
i-fjallen/

FOR MILIGMALEN

Las mer:

» Bjarstig, T., Svensson, J., Zachrisson, A.
& Thellbro, C. 2018. Gron 6versiktsplanering
i fjall- och fjalindra landskap. Deltagande

planering for en innovativ och hallbar éversikts-

plan fér Vilhelmina kommun. Naturvardsverket,
rapport 6811.

» Bjarstig, T., Thellbro, C., Stjernstréom, O.,
Svensson, J., Sandstrém, C., Sandstrém P.
& Zachrisson, A. 2018. Between protocol and
reality — Swedish municipal comprehensive
planning. European Planning Studies, 26(1):
35-54.

»Thellbro, C. 2017. Spatial planning for sus-
tainable rural municipalities. When theory and
practice meet. Acta Universitatis agriculturae
Sueciae 2017:101. Doktorsavhandling. SLU,
Umea. ISBN 978-91-7760-092-3.

»Thellbro, C., Stjernstrom, O., Sandstrom,
P. & Lidestav, G. 2017. Visualizing the forest in
a boreal forest landscape — the perspective of
Swedish municipal comprehensive planning.
Forests 8: 189.

Forfattare:

Camilla Thellbro

FD,

institutionen for skoglig
resurshushallning, SLU
901 83, Umea
camilla.thellbro@slu.se

FAKTA SKOG - Ron fran Sveriges lantbruksuniversitet.
ISSN: 1400-7789. Produktion: SLU, Fakulteten f6r skogs-
vetenskap 2018. Ansvarig utgivare: Goran.Stahl@slu.se.

Redaktor: Goran.Sjoberg@slu.se. lllustrator: Fredrik Saarkoppel,
Kobolt Media AB. Tryck: TMG Tabergs.
Prenumeration: www.slu.se/faktaskog.



