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Forord

Under perioden 2002—2006 har RTK bedrivit ett ett systematiskt utvecklingsar-
bete i syfte att hoja kompetensen saval inom kontoret som i regionen nar det galler
inneborden av hallbar utveckling. Den har rapporten ger en samlad beskrivning av
kunskaper och insikter fran perioden. Ambitionen har ocksa varit att utveckla ett
kommunicerbart forhallningssatt som kan anvandas inom den regionala utveck-
lingsplaneringen.

Inriktningen har varit att avgransa och precisera fragestallningar som ar centrala
forhallbar utveckling i ett storstadsregionalt perspektiv samt att identifiera behov
av nyeller fordjupad kunskap. En systemsyn har utvecklats som kan utgdra en tydlig
ochbegriplig ram for diskussioner med berérda aktorer.

Forestallningen om vad begreppet hallbar utveckling betyder for den regionala
utvecklingsplaneringen har forandrats under arbetets gang. Slutresultatet har
blivit ett konkret och tillampbart forhallningssatt som bl.a. anvandes i aktualitets-
proévningen av RUFS 2001 och som en viktig utgdngspunkt i arbetet med den nya
regionala utvecklingsplanen. Viktiga slutsatser har ocksa dragits om hur planerings-
processenbor laggas upp for att pa bésta satt bidra till hallbar utveckling, samt vilka
metoderoch verktyg som kan komma till nytta i olika skeden av planeringen.

Forhoppningen &r att materialet som redovisas har ska komma till nytta inte bara
bland de regionala aktérerna utan ocksé i en bredare krets med intresse foér kommu-
nal och regional planering. | programmet for den nya regionala utvecklingsplanen
(RUFS 2010) beskrivs hallbar utveckling som en "given och gemensam utgangs-
punkt for den regionala utvecklingsplaneringen”. Bade innehéll och process i den
nya planeringen foljer de tankar som utvecklas har. Arbetet med RUFS 2010 utgor
darfor en avstamning och ger mojlighet att verifiera att idéer och rekommendatio-
ner som presenteras i denna redovisning fungerar och ger ett mervarde i konkret
planarbete.

Rapporten ger alltsa pa flera satt underlag till arbetet med den nya regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2010.

Stockholm i september 2008

Sven-Inge Nylund

Regionplanedirektor
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Sammanfattning

Hallbar utveckling &r ett normativt begrepp med politisk laddning. Om det ska kunna

ge ett meningsfullt bidrag i planeringen bor det anvandas som ett forhallningssatt och
inte som ett sitt att beskriva ett visst sluttillstdnd. Syftet 4r att bidra till att den samlade
utvecklingen blir s&dan att varden forvaltas till gagn bade for nuvarande och kommande
generationer. Det forhéllningssétt till hallbar utveckling som RTK arbetat fram bygger pa
att mal och utvecklingsambitioner &r genomarbetade, att planeringen praglas av helhets-
syn och langsiktighet och fragor rérande sarbarhet och robusthet speciellt uppméarksam-
mas samt att den regionala rollen och olika sakfragors regionala relevans klargors.

Hallbar utveckling staller krav pd en 6ppen och transparent process. En erfarenhet
frén arbetet med den regionala utvecklingsplanen for Stockholmsregionen fran 2001 ar
att det kan vara svart att i efterhand integrera olika perspektiv pa& hallbar utveckling. De
olika perspektiven bor darfér redan fran borjan integreras i ett samlat forhallningssatt.
Hallbarhetsperspektivet behéver finnas med under hela planeringsprocessen och inte
bara i form av en konsekvensbedémning i efterhand.

Om héllbarhetsperspektivet ska fd genomslag i planeringen ar det nédvandigt att
stallningstaganden och avvagningar i principiella och strategiska fragor synliggors och
motiveras. Det finns inga generella principer som bestammer vilka val och prioriteringar
som &r réatt, utan alla sddana beslut far i slutdndan tas baserat pa det aktuella kunskaps-
laget och de utvecklingsambitioner som finns formulerade.

Tillampningen av héllbarhetsperspektivet kan ge upphov till nya fragestaliningar. Nya
eller modifierade metoder och verktyg kan komma att behdvas som stod i planeringen.
| denna rapport redovisas darfor en metodportfolj som kan komplettera de metoder
och verktyg som redan anvands i planeringen idag. ISA (integrerad héllbarhetsprocess)
introduceras som ett sammanhéllande ramverk for planprocessen som kan bidra till att
uppmarksamheten sprids mera jamt dver planeringens olika faser och att speciellt kopp-
lingarna mellan de olika faserna blir belysta.

Slutligen kan man konstatera att en tillampning av ett héllbarhetsperspektiv med stor
sannolikhet resulterar i god planering i vid bemérkelse. Utifran kravet p& helhetssyn pa
utvecklingen inom olika omréden skapas ett behov av transparens och val underbyggd
argumentation, egenskaper som i sig ar efterstravansvarda i all planering. Béde process
och utfall kan forbattras, till gagn for saval nuvarande som framtida generationer.
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Summary

Sustainable development is a normative and politically loaded term. If it is to be able to
make a meaningful contribution to planning, it should be used as an approach and not as
away of describing a particular final state. The aim is to help to ensure that development
overall is such that values are managed so as to benefit present and future generations.
The approach to sustainable development which RTK has drawn up is based on objectives
and development aims being well planned and on planning being characterised by a ho-
listic approach and a long-term view with particular attention paid to issues concerning
vulnerability and robustness, and on clearly setting out the regional role and the regional
relevance of different issues.

Sustainable development demands an open and transparent process. Experience from
the work on the regional development plan for the Stockholm region from 2001 shows
that it can be difficult to integrate different perspectives on sustainable development
at a later date. The different perspectives should therefore be integrated in a coherent
approach right from the start. The sustainability perspective should be incorporated
throughout the planning process rather than merely taking the form of an impact assess-
ment once it is completed.

If the sustainability perspective is to have an impact on planning, it is necessary that
attitudes and deliberations on matters of principle and strategic issues are transparent
and justified. There are no general principles which determine which choices and prio-
rities are correct. Instead, in the long run, all such decisions must be taken based on the
level of knowledge at the time and the development aims which have been drawn up.

Applying the sustainability principle can give rise to new questions. New or modified
methods and tools may be required to support the planning process. This report there-
fore sets out a portfolio of methods able to supplement the methods and tools already
used in planning today. ISA (integrated sustainability assessment) is introduced as a
cohesive framework for the planning process which can help to ensure that attention is
spread more evenly across the different phases of planning and that the links between the
different phases are especially highlighted.

Finally, it can be stated that it is very probable that the application of a sustainability
perspective will result in good planning in a wider sense. On the basis of the demand for
a holistic approach to development in different areas, a need is created for transparency
and well-supported argumentation, elements which are worth striving for in all plan-
ning in their own right. Both the process and the result can be improved, to the benefit of
present as well as future generations.
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Inledning

Hallbar utveckling &r numera ett centralt begrepp i bade samhallsplanering och den
bredare diskussionen om tillvaxt, framsteg och utveckling. Fér personer verksamma
inom kommunal och regional planering ar begreppet oundvikligt — det dyker upp bade i
lagstiftning och debatt. Allménhet sdval som politiker férvantar sig att planeringen ska
hantera hallbar utveckling. Fragan ar bara vad detta i praktiken innebar.

Mot denna bakgrund har Regionplane- och trafikkontoret (RTK) i Stockholm under
&ren 2002-2006 bedrivit ett systematiskt arbete for att forsoka bringa klarhet i dels hall-
barhetsbegreppets innebdrd, dels vilka praktiska métt och steg som man i planeringen
kan ta for att underlatta att ett hallbarhetsperspektiv uppréatthélls.

Syftet med foreliggande redovisning ar att formedla erfarenheter fran detta arbete och
att dra slutsatser som kan ge konkret vagledning till alla de som dagligen konfronteras
med hallbarhetsbegreppet och som forvéntas tillampa det. Redovisningen vander sig till
planerare pé alla nivaer, samt till en bredare publik bestdende av yrkesverksamma som i
olika sammanhang har anledning att forhalla sig till begreppet hallbar utveckling. Aven
om materialet utvecklats i forsta hand for att moéta de behov som uppstér i regional ut-
vecklingsplanering ar det kontorets dvertygelse att resonemangen och slutsatserna borde
vara av intresse aven for en bredare publik intresserad av samhaéllsfragor och ett av var
tids mest anvanda och debatterade begrepp, dven pé lokal och nationell niva.

Som en del av utvecklingen av metoder och angreppssatt har den regionala utveck-
lingsplanen RUFS 2001 tidigare analyserats ur ett hallbarhetsperspektiv. Resultaten fran
den analysen finns redovisade i en sarskild rapport fran RTK™.

Rapportens disposition

Rapporten har féljande huvudsakliga delar:

| det forsta kapitlet beskrivs begreppet hallbar utveckling och hur det konkret kan an-
véndas i planeringen, b&de vad avser innehall och process. Det forhallningssatt som RTK
arbetat fram redovisas och exempel pa hur det kommit till anvandning i det regionala
utvecklingsarbetet hittills presenteras.

| rapportens andra kapitel férs en diskussion om vilka kompletterande metoder och
verktyg som kan komma till anvandning nar hallbarhetsperspektivet tillampas praktiskt
i planeringen.

Det sista kapitlet innehéller de 6vergripande slutsatser som dragits under arbetets
gang. Dessutom diskuteras ndgra omraden dar utvecklingsresurser skulle kunna an-
vandas i framtiden for att ytterligare forbattra forutsattningarna for att den regionala
utvecklingsplaneringen ska kunna bidra till hallbar utveckling.

Varje kapitel inleds med en kort sammanfattning av innehallet.

1 Haéllbar utveckling i RUFS 2001. RTK PM 2005:7.
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Hallbar utveckling i planeringen

Hallbar utveckling &r en politisk vision som &r normativ och darmed
foranderlig. | detta kapitel beskrivs ett férhallningssatt till hallbar utveckling
som kan tillampas i planeringen for att bidra till att den samlade utveckling-
en blir sddan att varden och kvaliteter kan férvaltas till gagn fér nuvarande
och kommande generationer.

Hallbar utveckling ska inte ses som ett slutmal utan som en férandrings-
process pa alla nivaer och i alla sektorer av samhallet. En férenklad beskriv-
ning av denna inriktning ar att den definierar nagot som samhallet kan halla
pa med lange. Om man kan "halla pa lange” avgérs av hur val man foérvaltar
sina resurser, bibehaller och utvecklar 6nskade och nédvandiga kvaliteter,
samt uppratthaller och utvecklar robusthet och anpassningsférmaga.

For att sakerstalla hallbarhetsperspektivet i planeringen ar det centralt
att arbetet praglas av helhetssyn och langsiktighet. Ett robusthets- och
sarbarhetsperspektiv bor uppratthallas under hela processen. De mal och
utvecklingsambitioner som ligger till grund fér planeringen bér vara tydlig-
gjorda. Slutligen behover planeringsfragornas regionala dimension och den
regionala rollen inom respektive omrade analyseras.

For att kunna bidra till hallbar utveckling bor planprocessen vara 6ppen,
transparent och latt att férsta. Den bor synliggoéra stallningstaganden och
strategiska val, vara upplagd i tydliga steg, samt ge allsidig belysning, dvs.
karaktariseras av att ratt kompetens anvénds i varje enskilt moment.

Hallbar utveckling praglas av att den samlade utvecklingen ar sddan, att varden och kvali-
teter forvaltas till gagn for nuvarande och kommande generationer. Hallbar utveckling

ar inte en slutpunkt eller en pa forhand given uppfattning om vad som &r rétt eller fel. Be-
greppet inbegriper ekonomiska, ekologiska, sociala och kulturella aspekter och hur dessa
forhaller sig till varandra. Hallbarhetsbegreppet ar ett resultat av olika politiska processer
och kan ses som en politisk vision. Samtidigt som begreppet &r normativt och darmed
foranderligt sd har det i snart sagt alla tillampningar och tolkningar haft ett starkt fokus
pa fragan om langsiktighet och framtida generationers behov. Detta tas i detta avsnitt
som utgangspunkt for en diskussion om mdéjligheterna att hitta generella principer som
ett hallbarhetsperspektiv i planeringen kan byggas pa.

Hallbarhetsbegreppet

Begreppet hallbar utveckling blev allméant kant i och med publiceringen av Brundtland-
rapporten 1987 och dess krav pd en ”...utveckling som forsoker moéta dagens behov utan
att begransa eller inskranka mojligheterna att mota framtidens behov’2. Trots att tva
decennier gatt sedan rapporten publicerades och stor méda har lagts ner pa att analysera

2 Brundtlandkommissionen (1987), Sid. 55.
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begreppet kvarstar fortfarande stor osiakerhet om vad man i praktiken menar nar man
sdger att man stravar efter en héllbar utveckling?®. Framfor allt ordet utveckling har givits
varierande innebdrd, och det har snarare varit regel an undantag att organisationer och
lander gjort sina egna definitioner. Diskussioner om hallbarhet som férts har inte varit
begransade enbart till ekonomisk utveckling, utan aven ett antal andra aspekter av de
maénskliga och naturliga systemen, sdsom sociala, kulturella, institutionella, materiella
och ekologiska har lyfts fram.* Klart ar dock att Brundtlandrapportens definition statt
sig val och att begreppet kan anses omfatta den samlade utvecklingen i atminstone fyra
dimensioner: ekonomiskt, ekologiskt, socialt och kulturellt.®

Brundtlandkommissionen menade att hallbar utveckling ska ses som en férandrings-
process i vilken nyttjande av naturresurser, teknisk utveckling, investeringar och
institutionella férandringar dger rum pé ett balanserat satt. Kommissionen lyfte fram det
globala perspektivet och framholl att alla, pa alla nivéer, maste forhalla sig till de globala
utmaningarna. Manskligheten behover hitta satt att I6sa fattigdoms- och utvecklings-
problemen utan att successivt undergrava miljo- och resursbasen.

Hallbar utveckling ska alltsa inte ses som ett valdefinierat slutmal utan som en for-
andringsprocess pé alla nivaer och i alla sektorer av samhallet. En forenklad beskrivning
av denna inriktning &r att den definierar ndgot som samhaéllet kan halla pd med "lange”.
Hallbar utveckling forutsatter séledes bade helhetssyn och langsiktighet. Vad som réknas
som lange kan diskuteras. Det ar viktigt att réra sig bortom mandatperioder och konjunk-
turcykler. Flera generationer kan tas som en forsta utgdngspunkt och det ar ocksa detta
generationsperspektiv som ar det mest karaktéaristiska for hallbar utveckling. Ibland
anvands av pedagogiska skal begreppen kapital och avkastning for att illustrera genera-
tionsperspektivet. Det naturliga och samhaélleliga kapital man har ska forvaltas pa ett s&-
dant sitt att det inte minskar dver tiden — man ska leva av avkastningen utan att tara pa
kapitalet. Parallellen gar i varierande utstrackning att anvanda for sociala, ekonomiska,
kulturella och miljémassiga forhallanden, varvid frdgan om substituerbarhet blir intres-
sant, dvs. frdgan om forlusten av kapital pa ett omrade kan kompenseras med vinningar
péett annat. | vilken grad detta &r mojligt &r omstritt.® Diskussionen om hur langt det
ar mojligt att ersatta t.ex. “naturliga” resurser med tillverkade fortgar, men det finns en
vaxande samsyn kring att huvuddelen av alla "ekosystemtjanster” i praktiken ar oméjliga
att ersatta och att férvaltningen av dessa tjanster ar en av de stora globala utmaningarna
framover.” Dessa hallbarhetsbetingade begransningar ar tydligast pa global niva, men

Se t.ex. Robinson (2004), Mitchell (2002).

Bossel (1999); UNCSD (2001).

Robinson et al (1990).

Se t.ex. Atkinson mfl. (1997) fér en allméan introduktion till resurs-
ekonomi och hallbar utveckling. Barnett och Morse (1963) férespra-
kar en syn pa naturresurserna som innebar att alla resurser ar fullt
utbytbara mot substitut om prismekanismer och teknologisk utveck-
ling tillats fungera fritt. Denna syn har métt mycket motstand, framst
av ekonomer som Costanza (1997) och Daly (1992, 1996) som visat pa
de manga funktioner och “tjanster” som ekosystemen utfér och som
aldrig kommer att kunna ersattas av manniskans innovationer.

7 Millenium Ecosystem Assessment (2005).

o b Ww
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blir mer och mer beroende av politiska prioriteringar och lokala avvagningar ju ndrmare
den lokala nivan man ror sig.2 Man kan férmodligen beskriva dven fundamentala ekono-
miska och sociala foérhéllanden som “oersattbara” d&ven om granserna mellan vetenskap-
liga resonemang och politiska varderingar har ar mindre tydliga.

Fragan om vad som ar hallbart eller var de héllbarhetsbetingade begransningarna
ligger for de naturliga och samhalleliga systemen pé den regionala nivan kommer inte att
narmare beroras i denna redovisning. Sddana begransningar bestams av en kombination
av forstaelsen av hur systemen fungerar (dvs. vilka de mojliga begransningarna, grans-
eller troskelvardena skulle kunna vara) samt politiska och praktiska 6vervaganden
av hur legitimitet, formella paverkansmojligheter och (politiskt) ansvar samspelar och
skapar handlingsutrymme.®

Hallbarhetsbegreppet bygger alltsd p& en idé om att vissa grundlaggande egenskaper i
de ekologiska och samhalleliga systemen behéver forvaltas langsiktigt. Denna langsiktiga
forvaltning bestams huvudsakligen av tre faktorer:

— hur val man forvaltar kapitalet och visar forstaelse for de hallbarhetsbetingade
begransningarna for olika system,

— ivilken m&n man lyckas behélla och utveckla systemens énskade och nédvéandiga
kvaliteter, samt

— om man kan uppratthalla systemens robusthet och anpassningsférmaga.

En utveckling som uppvisar dessa kvaliteter torde kunna tillgodose dagens behov utan att
aventyra kommande generationers mojligheter att tillfredsstalla sina behov, precis som
den allmint accepterade preciseringen av hallbar utveckling lyder. Huruvida avvagningar
behover géras mellan utvecklingen pé olika omréden och hur olika inriktningar och at-
garder pa basta satt samspelar for att uppna en hallbar utveckling dr en politisk fréga som
endast kan lésas i dialog och samspel mellan berérda aktérer och samhallet i stort.

Dessa tre faktorer utgor basen for det forhallningssatt som pé olika sétt redovisas i det
foljande.

Forvalta kapitalet

Om samhallet ska kunna utvecklas l&ngsiktigt behdver det naturliga och det samhélle-
liga kapitalet eller resurserna forvaltas pa ett sddant sétt att det inte minskar éver tiden
—man ska leva av avkastningen av kapitalet utan att tara pa det. Tanken har sitt ursprung
i forvaltningen av fornyelsebara naturresurser och det ar enkelt att forstd denna princip
om man tanker pa ett fiskbestand i havet eller ett omrade med produktiv skogsmark.
Manga har dock valt att utstracka begreppet till att galla hela samhéllet och d& omfatta

8 Robinson (2004).

9 En aktuell parallell kan dras till de internationella klimatférhandling-
arna dar den opolitiska och strikt vetenskapliga lagesbeskrivningen
som FN:s klimatpanel presenterat i sin fjarde utvardering (2007) legat
till grund for en politisk process som resulterade i 6verenskommelsen
pa Bali mellan klimatkonventionens parter i december 2007.
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sociala och ekonomiska forhallanden. P& den nationella skalan siger t.ex. OECD (2001)
att "social héllbarhet” kraver hig sysselsattning, jamlikhet och demokratiskt deltagande
i beslutsprocesser samt effektiva skyddsnat for att dampa effekter av strukturella och
demografiska forandringar. For ett lands ekonomi galler enligt OECD att den ska praglas
av 1ag inflation och ett stabilt finansiellt system. P& den nationella skalan brukar man
tala om att kapitalstocken — méanskligt kapital, socialt kapital, naturkapital och tillverkat
kapital (infrastruktur etc.) — inte ska minska éver tiden.©

Ekonomiska analyser har ofta utgjort en grund foér regional utvecklingsplanering. En
regions utveckling ar en funktion av dess marknadsforutsattningar, som i sin tur ar en
kombination av dess "givna” resurser samt materiella och immateriella infrastruktur
(till exempel broar, vagar, skolor, sjukhus men aven socialt kapital, humankapital och
regelverk). Det uttrycks ofta som att "marken plus tillgangligheten ger geografin”, vilket
betyder att ekonomiska forutsattningar och marknadens drivkrafter paverkar exempel-
vis en regions befolkning, bosattningsstruktur, arbetsmarknad och transportfléden.
Aven om marknadskrafter skapar fundamentet i de flesta regionala planer &r sociala och
ekologiska fragor viktiga for planens utformning och dimensionering. Generellt kan en
regions sociala, kulturella och ekonomiska resurser uppfattas som oandliga och poten-
tialen for forbattrade varden likasd, eftersom de ar rorliga. En storstadsregion kan dra till
sig kapital i form av pengar och folk och utveckla det kapital som redan finns i regionen.
Naturresurser ar av en annan karaktar. M&nga av dessa resurser ar begransade. Dess-
utom kan naturresurser ibland forbrukas i en region aven om de "tillhér” en annan. Det
innebér att regionen bor hushalla inte bara med regionens egna men dven med nationella
och i vissa fall globala resurser. Vissa anser att samma forhallande géaller &ven manskliga
och ekonomiska resurser utifran olika rattvise- eller fordelningsperspektiv.

Kapitalbegreppet &r mest anvandbart i enkla, relativt slutna system, dar konsumtion
av varor och tjanster omedelbart paverkar den lokala resursbasen. Pa regional skala blir
det mycket komplicerat att bedoma utvecklingen 6ver tiden, speciellt eftersom en region
som Stockholm har s& stort utbyte med sin omgivning. Kapitalbegreppet &r alltsd intres-
sant fran ett teoretiskt perspektiv, men svart att operationalisera. Icke desto mindre ar
principen om l&ngsiktig férvaltning av resurserna en av hrnstenarna i hallbar utveckling
och en av planeringens viktiga uppgifter ar att skapa forutsattningar for sddan forvalt-
ning.

Bibehalla och utveckla 6nskade och nédvandiga kvaliteter

For att man ska kunna tala om en héllbar utveckling ar det nédvandigt att inte bara tala
om mangden resurser utan ocksd om deras kvalitet. Vissa kvaliteter och egenskaper i de
ekologiska och samhaélleliga systemen ar nédvandiga att bevara for att garantera deras
langsiktiga dverlevnad. For exempelvis ekosystemen betonas numera vikten av deras
maéangfald — biodiversitet — for att uppratthalla den langsiktiga produktions- och anpass-
ningsférmagan.

10 T.ex. Hamilton och Lutz 1996; Hamilton 2000.
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For en storstadsregion som Stockholm innebér behovet av att bibehalla och utveckla 6ns-
kade och nddvandiga kvaliteter att varden som exempelvis social ssmmanhallning, trygg-
het, och innovationsférméga maste forvaltas ver tiden. Dessa faktorer ar svarfangade
och later sig inte méatas. Samtidigt ar de viktiga for att samhallet ska fungera och uppfattas
som gott. Aven ekonomin behéver visa upp ett visst méatt av mangfald for att exempelvis
minska risken for stora negativa regionala effekter om en viss sektor drabbas av problem.

Regionens fysiska varden i form av exempelvis hig biologisk mangfald, ren luft och
rent vatten maste ocksa forvaltas och utvecklas langsiktigt, liksom de grundlaggande
tekniska forsorjningssystemen for energi, avfall, vatten, avlopp och massor. | arbetet
med att ta fram en ny regional utvecklingsplan ar transport- och utbildningssystemen
samt bostadssektorn identifierade som strategiska. FOr dessa system anses det i dags-
laget speciellt angelaget att atgarda kapacitetsbrister och kvalitetsproblem.

Uppratthalla robusthet och anpassningsférmaga

Hallbar utveckling kraver forstéelse for hur de ekonomiska, sociala och ekologiska syste-
men reagerar vid storningar utifrdn. Robusthet och sarbarhet kan ses som varandras
motsatser. De speglar ett naturligt eller samhalleligt systems utsatthet, kanslighet eller
mottaglighet, och dess anpassnings- eller aterhamtningsforméga nar det paverkas nega-
tivt av en tillfallig chock eller l&ngsiktig trend. Ett robust samhaélle férvantas att relativt
vél klara av svara och ovéantade pafrestningar, stérningar och hot. %2

Séarbarhet kan definieras som ett “systems” kanslighet, eller mottaglighet, for att
paverkas negativt av en given pafrestning. Systemet kan till exempel vara naturen eller
olika delar av samhallet. Sarbarhet anvands i ménga olika sammanhang, for manga olika
sakfragor och pé flera olika samhaélleliga nivéer. Begreppet borjade anvandas i samband
med analyser av effekterna av naturkatastrofer dar det var tydligt att olika samhallen som
drabbades av liknande katastrofer reagerade mycket olika. Forsoken att forklara skillna-
derna i effekter resulterade i “s&rbarhet” som begrepp — vissa samhallen &r mer sérbara
an andra for samma sorts pafrestning och de negativa effekterna blir darfor storre.

Studier av sarbarhet handlar alltsd om att identifiera risker och konsekvenser av olika
slag av forandringar och stérningar. Det finns omfattande erfarenhet av att studera sam-
héllets s&rbarhet ur ett tekniskt perspektiv. Modeller av langsammare verkande proces-
ser av mer strukturell karaktar saknas dock.

Det kan vara vart att notera har att robusta system inte nddvandigtvis ar rigida sys-
tem. Det motsatta kan i m&nga fall vara fallet — robusta system kan vara flexibla system,
det vill saga system som klarar att anpassa sig till manga olika situationer och handelser
och snabbt ta till vara olika méjligheter som 6ppnar sig.

11 The Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC 2001) definie-
rar till exempel robusthet som “styrka; graden till vilket ett system
inte paverkas av influenser”. Robusthet blir med denna definition en
funktion av utsatthet, kénslighet och resiliens. Fragor om hur man
skulle kunna anvanda begreppen sarbarhet och robusthet i regional
utvecklingsplanering har undersokts mer i detalj i ett separat PM i
RTK:s publikationsserie.

12 Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan (2003).
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Hallbar utveckling i praktiken: innehall

Hallbar utveckling sammanfattar en 6nskan att forvalta och utveckla en regions resurser,
att bibehélla och utveckla énskade och nddvandiga kvaliteter samt att uppréatthalla och
utveckla robusthet och anpassningsférméaga. Fragan ar hur detta synsatt kan komma till
praktiskt uttryck i planeringen.

Oavsett vilka varden eller kvaliteter som ska férvaltas och utvecklas star man i plane-
ringen infor en mangd praktiska och metodologiska problem. Det handlar om méjlig-
heterna att &ven i framtiden uppréatthalla vissa kvaliteter och generera 6nskade vérden,
trots interna och externa pafrestningar. Planeringen ar fylld av avvagningar — mellan
olika nivaer, mellan olika samhalleliga méal, och mellan olika organisationers intressen.
Nyckelprinciper i planering for hallbar utveckling méaste dock alltid vara helhetssyn och
langsiktighet. For utvecklingsplanering innebar att man bor ha en klar uppfattning om
i vilken riktning man ska och ha ett arbetssatt som leder ditat pa ett sa effektivt satt som
mojligt. Planeringen bor ocksa syfta till att uppratthalla robusthet — mojligheterna att
hantera pafrestningar och formégan att anpassa sig i nya situationer. Slutligen behdver
planeringen tydligt ta stallning till vilka frdgor som ska hanteras — vilka fragor har en
regional dimension och vilken &r i sé& fall den regionala rollen?

Dessa fem perspektiv p& utvecklingsplaneringen utgér grunden i den analysram for
héllbar utveckling som utvecklats av RTK. Vart och ett av dessa perspektiv diskuteras i
detalj nedan. Analysramen sammanfattas i Box 1 (sid. 23).

Tydliga mal och utvecklingsambitioner

Hallbar utveckling préglas av att den samlade utvecklingen ar sadan, att varden och kvali-
teter forvaltas till gagn for nuvarande och kommande generationer. Utan klara mal och
utvecklingsambitioner ar det svart att formulera genomtankta och stabila strategier som
utgdngspunkt for val och prioriteringar av tgarder. Det ar darfor av central betydelse

att utvecklingsriktningen definieras tydligt och att planeringen férmedlar en klar bild

av vart man vill komma inom olika omraden. Det bor alltsd klargoras vilka varden man
onskar behalla och utveckla. Detta galler funktioner eller system inom saval som utanfor
regionen. | den man systemforstaelsen bygger pé teoretiska resonemang eller modeller
bor detta tydliggoras.

Helhetssyn

Utgéangspunkten for ett tillampat hallbarhetsperspektiv i planeringen ar att lyfta fram de
vérden och funktioner som vi vill forvalta och utveckla langsiktigt, samt att ta hansyn till
deras inbordes samband i utformningen av atgarder. Det blir dd nédvandigt att redovisa
och diskutera kopplingar mellan olika forslag eller omréden — att identifiera vagvalsfra-
gor och belysa konsekvenser av olika stallningstaganden som underlag for prioriteringar.
Planeringen bor kort sagt praglas av helhetssyn.

Syftet med att tilldmpa helhetssyn i planeringen &r att i slutdndan skapa ett besluts-
underlag och en plan dar problem ar brett definierade fran borjan. Effekter och kopp-
lingar pé olika nivéer i tiden och rummet ska analyseras sa att utvecklingen pa ett omrade
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inte oavsiktligt sker pa bekostnad av utvecklingen pa ett annat. Faktorer eller system i
regionen som anses viktiga att stodja ska beskrivas. De strategier som foreslas ska vara
samordnande och bidra till att olika utvecklingsmal samtidigt kan uppnas.

Det finns flera anledningar till att starka den systematiska tillampningen av helhets-
syn i planeringen. | utvarderingen av hallbarhetsperspektivet i RUFS 2001* drogs bland
annat slutsatsen att en sddan tillampning i det beskrivande/analyserande arbetet i plane-
ringen kan stimulera till en systematisk kartlaggning av de inbordes relationerna mellan
maél och strategier, med en inventering av mojliga relevanta samband som resultat.

I det foljande strategiformulerande arbetet kan den stddja fokuseringen pa vissa typer av
atgarder och samband som bedéms som sarskilt viktiga. Samtidigt ger tillampad helhets-
syn tillfalle att identifiera mojliga nyckelstrategier som bidrar till att uppfylla mal pé flera
omraden samtidigt. Nar dessa strategier identifierats kan olika forslags betydelse for
helheten bedémas och belysas.

Det ar rimligt att anta att tillampad helhetssyn i planeringen kan bidra till minskade
maélkonflikter samt 6kad robusthet i planens genomférande med farre "éverraskningar” i
genomforandeskedet.

Att tillampa helhetssyn i planeringen handlar inte i férsta hand om att tillféra nya
moment eller skapa en mer komplicerad process. Istéllet handlar det om att foréandra
radande arbetssatt och problemformuleringar, samt att i vissa moment komplettera
konventionellt underlag med speciellt utformade analyser. De samband man intresserar
sig for kan vara av olika typ:

— mellan olika (sak)omréden

— mellan olika geografiska omraden (lanshalvor, férort-innerstad, landsbygd-stad)

— mellan geografiska nivaer: (Malardalen — grannlanen — Stockholms lan — delregioner
inom Stockholms lan).

Det finns ingen teori som bestammer vilka samband som &r relevanta eller lampliga att
beakta i en viss planeringssituation. Urvalet far darfor baseras pd omddme och erfarenhet
kombinerat med en 6ppen diskussion med aktérer fran olika omraden.

Langsiktighet
Hallbarhetsperspektivet kraver att planeringsprocessen och beslutsfattandet praglas av
l&ngsiktighet. Detta ar forvisso inget nytt i samhallsplanering, men planering for hallbar
utveckling understryker behovet av att hantera effekter i mdnga samhallssektorer, pa
méanga geografiska skalor och av flera olika slag samtidigt. | vilken grad man lyckas han-
tera alla dessa dimensioner avgor i slutindan om man bidrar till hallbar utveckling eller
inte.

Né&gra enkla genvégar for att fa planeringsprocessen att praglas av langsiktighet finns
inte. Inte heller gar det att sdga precis hur langsiktig man ska vara — det far ju inte bli s&
att man tittar sa l&ngt in i framtiden att man misslyckas med att I6sa de problem som

13 Haéllbar utveckling i RUFS 2001. RTK PM 2005:7.



18 Hallbarhetsperspektiv i regional utvecklingsplanering

ar mest angeldgna att ta itu med i det korta perspektivet. Det finns dock ménga exem-
pel pa hur insatser kan ge positiva effekter pa ett omrade i det korta perspektivet, men
langsiktigt leder till negativa effekter p& samma eller andra omréden. Det innebér att ett
viktigt moment i planeringen ar att tydliggora vad som &r viktigt i det korta respektive
langa tidsperspektivet och att féra resonemang kring hur atgarder pa kort och I&ng sikt
héanger ihop och kan samverka. | det padgaende arbetet med att ta fram en ny regional
utvecklingsplan fér Stockholmsregionen behandlas tre tidsperspektiv; ett generations-
perspektiv (40 &r), ett medellangt "LU-horisont”4 (20 &r) och ett kortare genomférande-
perspektiv (10 &r).

Stravan efter en hallbar utveckling faster uppmarksamheten pa de delar av den
regionala planeringen som ar uppenbart langsiktiga till sin karaktar. Det &r inte endast
de fysiska komponenterna i den regionala planeringen som har betydelse i ett sddant
perspektiv. Exempel pd andra faktorer som har patagligt Iangsiktiga effekter ar institu-
tionella forhé&llanden samt forskning och utvecklingsarbete. Begreppet lang sikt skiljer
sig mellan olika sakomraden. Ekonomers planering stracker sig sallan langre dn 10 ar.
Regionplaneringens scenarier brukar omfatta 30 ar. For vagar raknas i samhéllseko-
nomiska kalkyler med en livslangd p& 40—60 ar, for jarnvagar 60 ar. Manga effekter i
miljon stracker sig dver tidsperspektiv som ar vasentligt langre.

L&ngsiktigheten i planeringen gynnas av att olika &tgarders tidsavtryck klargors, dvs.
beskrivningar av nar olika effekter uppstar, om de &r bestdende och vilka faktorer som
paverkar bestandigheten. Det ar vardefullt om osékerheter behiftade med underliggande
antaganden och prognoser synliggors. Oséakerheterna kan exempelvis gélla atgardernas
kanslighet for faktorer som teknikutveckling och 6kad vetenskaplig forstéelse, men ocksa
forandringar i varderingar och politiska prioriteringar. Dessutom bér man belysa i vilken
utstrackning olika handlingsalternativ paverkar handlingsmojligheterna i framtiden,
dvs. i vilken utstrackning handlingsfriheten i framtiden 6kar eller minskar beroende pa
vilket alternativ som viljs. s Denna fraga ar sarskilt intressant ur ett robusthetsperspek-
tiv, vilket diskuteras nedan.

Robusthets- och sarbarhetsperspektiv

Robusthet kan definieras som sannolikheten att ett system eller en process inte paverkas

negativt av en given pafrestning. Begreppet kan anvéandas for att beskriva och analysera

exempelvis ekosystem, delar av samhallet, olika naringar, eller strategier och genomfoér-

andet av atgarder. | den regionala utvecklingsplaneringen kan begreppet darfor anvandas

pa tva olika satt:

— robustheten i genomfoérandet av planen, dvs. mojligheterna att genomfoéra atgarder
och forslag trots andrade forutsattningar i framtiden (politiskt, ekonomiskt, kun-
skaps- och varderingsmassigt)

14 Med "LU-perspektiv” avses den analys av den ekonomiska utveck-
lingen pa 15-20 ars sikt som Langtidsutredningen regelbundet utfort.
15 Séderbaum (1986).
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— robustheten i de vardeskapande system som planen inriktas pé att forvalta och
utveckla, dvs. mojligheterna for systemen (hjalpta av dtgarderna i planen) att aven i
framtiden uppréatthalla vissa kvaliteter och generera de énskade vardena trots interna
och externa pafrestningar.

Robustheten i den senare betydelsen kan 6kas genom att minska exponering och kéanslig-
het, eller genom att 6ka resiliensen. | Figur 1 nedan illustreras en modell fér detta’®.
Systemets utsatthet eller exponering beskriver sannolikheten att en viss pafrestning
intraffar och kansligheten bestammer hur svart pafrestningen drabbar det. Resiliensen
ar systemets formaga att &terhamta sig fran och hantera pafrestningen samt forméagan att
anpassa sig till den nya situation som uppstar efter pafrestningen.

I allméanhet &r det lattare att analysera brister och problem i hanterandet av pafrest-
ningar an att se styrkorna — man vill &stadkomma ett robust samhélle genom atgérder
inriktade p& att minska sarbarheten.

Figur 1. Modell f6r sarbarhetsanalys (efter Kasperson och Kasperson 2001)

Faktorer och processer som
skapar sarbara situationer

Sarbarhet/robusthet
Exponering

Pafrestningar Risk for negativa effekter

Kanslighet

Resiliens

Robusthetsperspektivet kan berika planeringen genom att lyfta fram fragestallningar
rérande hot eller mojliga pafrestningar samt vilka grupper, aktorer eller system som ar
utsatta for dessa hot. Vad bestammer utsatta grupper eller sektorers kénslighet? Hur ser
utsatta gruppers och sektorers méjligheter att hantera pafrestningarna och anpassa sig
till en ny situation ut? Beroende pa de fragestéllningar man férséker belysa kan en analys
av sdrbarhet och robusthet skéras pé olika satt och exempelvis inriktas pé specifika seg-
ment av befolkningen, olika tekniska system, olika samhallssektorer eller olika geogra-
fiska omraden.

Sarbarhetsanalyser pa regional niva belyser kopplingar till externa faktorer i omvarl-
den och dess regionala inverkan. Fa sociala grupper, system, sektorer eller geografiska
omraden utsatts dock for en pafrestning i taget. Darfor ar det viktigt att klarlagga hur
olika av varandra oberoende pafrestningar samverkar.

16 Modellen har bl.a foreslagits av Kasperson and Kasperson (2001).



20 Hallbarhetsperspektiv i regional utvecklingsplanering

Genom att analysera ett system ur ett s&rbarhetsperspektiv kan man f& en bild av vilka
faktorer som pa l&ng sikt kommer att kunna paverka utvecklingen negativt. Sarbarhets-
analysen skiljer sig fran analyser av olika scenarier (som ocksa syftar till att undersoka
framtiden) i att den &r speciellt inriktad pa att forsoka forstd dynamiken i olika system.
Systemet i fraga kan vara en region, en kommun eller viss del av samhallet som man
intresserar sig for. Planering kan sedan inriktas pé att minska sarbarheten genom att
fokusera insatser och pé att minska utsatthet, kanslighet eller 6ka resiliensen beroende
pavilken del som star for det stérsta bidraget till sdrbarhetssituationen.

Sammanfattningsvis ar det darfor viktigt att planeringen klargor sarbarhetssituatio-
nen och beaktar sddana faktorer bade i mélformuleringar och i utformningen av férslag
och atgarder. Speciellt bor man belysa vilka processer eller forhallanden som hindrar
grupper och sektorer att minska sin s&rbarhet och pa vilka satt den regionala utvecklings-
planeringen kan bidra till férbattringar i detta avseende.

Regional roll och den regionala dimensionen

Definitionen av hallbar utveckling betonar tidsdimensionen tydligt. Dagens anvandning
av resurser ska balanseras med kommande generationers behov och méjligheter. Dar-
emot ar betydelsen inte lika tydlig nar det galler den rumsliga dimensionen: vad ska ingd i
planeringen — vilka ar de regionala fragorna? Ska planeringen hantera faktorer och effek-
ter utanfor regionen och i sé fall pa vilket satt? Systematiska forsok att definiera vilka fra-
gor som utifran en 6nskan om héllbar utveckling ar relevanta att hantera pa regional niva
eller analyser av hur denna niva utifrén detta lampligen avgransas geografiskt saknas.

For att kunna arbeta praktiskt med héallbar utveckling pa regional nivé ar det allts&
viktigt att formulera forutsattningarna for regionens relationer till omvarlden. Detta
underlattas om det dels finns principer for att avgora en fragas eller ett &mnesomréades
regionala relevans, dels om det gors ett resonemang kring den regionala rollen och vad
den regionala utvecklingsplaneringen ska dgna sig at. Dessa principer bor lyftas fram i
planeringen.

For att avgora den regionala relevansen ar det bland annat nédvandigt att analysera
respektive fragas rumsliga utbredning i olika avseenden. Stockholmsregionen och Sve-
rige ar idag mer &n tidigare en integrerad del av det globala systemet b&de néar det galler
ekonomi, miljo, kultur och sociala forh&llanden. Darmed stélls krav pa den regionala
utvecklingsplaneringen att satta in regionen i ett storre sammanhang. Den funktionella
Stockholmsregionen har varierande geografisk utbredning beroende pé vilken aktivitet
som avses. Arbetspendlingens utbredning ar ett exempel i vilken staden ar nod * och dar

17 Stockholms roll som nod i en funktionell region fér arbetsmarknad,
varor och tjanster samt kunskap, information och beslutsfattande har
beskrivits och diskuterats i detalj i Stockholmsregionens samspel med
sin ndra omgivning - ett diskussionsunderlag om den funktionella
regionen (RTK 2003). Utgangspunkten ar dar en begreppsapparat
hamtad fran den ekonomiska geografin dar storstaden som nod
tillsammans med omlandet utgér en funktionell region. Sambandet
mellan nod och omland tar sig uttryck i resande och andra fysiska
floden.
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just méjligheterna att fran olika platser nd regioncentrum inom en viss tid begransar
arbetsmarknadsregionens storlek. Rent allmant finns det ett intresse av att i relation till
héllbar utveckling resonera kring olika fragors utbredning i rummet — deras geografi.
Geografin bestams av vilken aspekt av frdgan man véljer att fokusera pa. Aktiviteternas
och effekternas geografi ges av var aktiviteter eller processer utspelar sig, vilka effekter
de ger och i vilken skala man bast beskriver dem. Exempelvis ar vagtrafiken i Stockholm
huvudsakligen regional samtidigt som viss trafik har strikt lokal respektive interregional/
nationell/kontinental/global karaktar. Effekternas utbredning varierar beroende pd om
man intresserar sig for buller, paverkan pé luftkvalitet eller utslapp av klimatpaverkade
gaser.

Begreppet systemgeografi kan pd samma satt anvandas for att beskriva avgransning-
en av system med en viss funktionell utbredning. Ett bra exempel ar vattenfragor som
bast beskrivs och hanteras pa avrinningsomradesniva. Andra exempel pa systemgeogra-
fier ar Stockholmsregionens bostadsmarknad, fjarrvarmenatet, eller regionens grén- och
blastruktur.

Den administrativa geografin beskriver var vilka beslut fattas, vilket inflytande olika
beslutsnivaer har, hur atgarder finansieras samt hur beslut om detta fattas. Exempelvis
baseras den regionala utvecklingsplaneringen i Stockholm pa lansavgransningen medan
méanga av de for regionen viktiga infrastruktursatsningarna beslutas och finansieras av
staten. Mojligen kan i detta sammanhang ocksa atgardernas geografi lyftas fram, dvs.
var man valjer att satta in &tgarder for att l6sa ett problem eller skapa en viss effekt.

Fragor dar geografierna for aktiviteter, atgarder och effekter skiljer sig ar sannolikt
svarast att hantera i planeringen. Orsaken &r enkelt uttryckt att positiva effekter kommer
att uppsta i ett geografiskt omréde, medan negativa effekter drabbar ett annat. M&nga
infrastrukturprojekt ar av denna karaktar — byggandet av en trafikled paverkar de nar-
boende med buller och férsamrad luftkvalitet, men gynnar hela regionen i form av ékad
tillganglighet. Omvandling av fritidsomraden till permanentboende drivs av dem som
av olika skal vill bosétta sig i omradet men missgynnar de regionala ambitionerna att
koncentrera boendet till omraden med goda kollektivtrafikforutsattningar. Om positiva
effekter uppstar inom regionen och negativa utanfor, eller omvant, kompliceras bilden
ytterligare.

En viss sakfraga kan allts& ha en mangd olika méjliga geografiska avgransningar.
Detta staller krav pé flexibilitet och pa olika sammanséattningar av aktérer for att hantera
olika fragor.

Hallbar utveckling forutsatter att aktorer pa alla nivéer tydliggoér hur de uppfattar
sin roll i ett storre perspektiv och klargér hur man ser pé sina mojligheter att bidra till
utvecklingen ocksa utanfor det egna territoriet — i andra regioner och pa den nationella
och globala nivéan. Planeringen bor darfor synliggora vilka faktorer eller aktiviteter i
regionen som paverkar relevanta forhallanden utanfér regionen och i vilken man dessa
har beaktats i val och utformning av atgarder. Detsamma galler, kanske i annu hogre
grad, férhallandet mellan den regionala nivan och kommunerna.

En diskussion om hallbar utveckling i storstadsregioner behéver alltsd uppmark-
samma flera viktiga fragor. Till att borja med har stader inte tydliga geografiska avgrans-
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ningar mot kringliggande omraden. Manniskor, material och tjanster, naturresurser och
fororeningar kan med latthet forflytta sig 6ver administrativa granser. Beslutsfattare
behover darfor forsta stadens verkliga och funktionella storlek och egenskaper. For det
andra kan regional utveckling aldrig franskiljas den nationella och globala arenan vad
géaller handelsfragor, politik och manga viktiga miljoeffekter. Beroendet stader och det
globala systemet emellan innebar att &ven om stiader &stadkommer hallbar utveckling pa
lokal niv4, ar de globala fragorna inte nédvandigtvis I6sta.'®

Slutsats

Hallbar utveckling beskrivs vanligtvis som samspelet mellan den levande miljon (ekosys-
temen), det sociala och det ekonomiska systemet. Att ”jobba med héallbar utveckling” blir
med denna syn i praktiken en frdga om att satta hallbarhetskriterier for de olika omrade-
na och sedan arbeta mot dem. Med detta synsatt blir problemet i teorin hanterbart, men
erfarenheten visar att det i praktiken inte tillfor sarskilt mycket — for respektive aktor ar
det latt att jobba vidare som forut och havda att man i den utstrackning som ar mojligt
"beaktar” de effekter ens agerande kan ha pa andra sektorer.

Den analysram som presenterats har och dess fokusering pa fem nyckelaspekter av
planeringen kan ge praktisk hjalp att ge hallbarhetsperspektivet ett konkret innehall.
Analysramen har visat sig mycket kraftfull som bedémningsinstrument®, men ocks& som
en "checklista” som praktiskt kan komma till anvandning i olika skeden i planeringen.

Att fa in ratt fragestallningar och innehall i planeringen &r dock inte tillrackligt for att
&stadkomma hallbar utveckling. Ocksé sjalva arbetssattet kan behova forandras for att de
komplexa fragestallningar som hallbarhetsperspektivet ger upphov till ska kunna lsas.
Det ar om dessa processfragor som det féljande avsnittet handlar.

18 World Urban Forum (2006).
19 Hallbar utveckling i RUFS 2001. RTK PM 7:2005.
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Box 1. Analysram for utvardering av hanteringen av hall-
bar utveckling i planeringsdokument

I samband med analysen av hallbarhetsperspektiv i RUFS 2001 utvecklades
nedanstadende uppsattning fragor — “analysramen” — som ett instrument for
att bedéma plandokument. Fragorna bygger pa att det framfér lasaren finns
ett plandokument som ska bedémas.

Malformuleringar och utvecklingsambitioner

— Definieras utvecklingsriktningen tydligt, dvs. ges en klar bild av vart man
vill komma inom respektive omrade?

— Beskrivs de system och varden man vill bevara och utveckla?

— Beskrivs de resonemang och modeller som ligger bakom antaganden om
hur systemen fungerar?

Helhetssyn

— Arproblemen brett och férutsattningslést formulerade?

— Tydliggors, pa bade kort och lang sikt, centrala samband mellan ut-
vecklingen inom de olika omradena och gar det att forsta den samlade
utvecklingen?

— Beskrivs faktorer eller system i regionen som viktiga att stodja eller fa till
stand for att utvecklingen ska bli gynnsam pa respektive omrade?

— Formuleras samordnande strategier for hur olika utvecklingsmal ska upp-
nas?

— Beskrivs hur sambanden mellan olika omraden paverkar utformningen av
atgarder och forslag?

— Beaktas konflikter och synergier? Gors forsok att undvika det férra och
stodja det senare?

— Kategoriseras och beskrivs kopplingarna sa att det klargérs vilka forut-
sattningar det finns for att sakerstalla att atgarderna inom olika omraden
stodjer och inte motverkar varandra, pa kort saval som pa lang sikt?

— Tydliggors begransningar (lokala, regionala, globala) for utvecklingen?

Langsiktighet

— Klargors skillnaderna i tidsperspektiv mellan olika utvecklingsomraden?

— Klargors olika atgarders tidsavtryck?

— Synliggors och diskuteras de osékerheter som ar behaftade med underlig-
gande antaganden och prognoser?

— Belyser underlaget om och hur olika planeringsalternativ paverkar hand-
lingsmojligheterna i framtiden?
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Robusthet

— Analyseras vilka hot eller méjliga pafrestningar regionen och dess del-
system kan bli utsatta fér nu och i framtiden, klargérs vem eller vad som
ar mest utsatt for dessa hot?

— Utreds vad som bestammer utsatta grupper eller sektorers kanslighet?

— Analyseras hur méjligheterna for utsatta grupper eller sektorer att han-
tera och anpassa sig till en ny situation ser ut?

— Diskuteras hur planeringen kan bidra till att grupper, delsystem och cen-
trala funktioner och processer kan 6ka sin robusthet?

Fragornas regionala relevans och den regionala rollen

— Definieras kriterier for att avgoéra olika fragors karaktar och regionala
relevans?

— Analyseras hur olika sakfragors utbredning i rummet ser ut — deras olika
geografier?

— Fors resonemang om vilka férhallanden i omvarlden som paverkar ut-
vecklingen i regionen? Klargérs vilka av dessa faktorer som de regionala
aktorerna kan paverka?

— Beskrivs vilka fragor som rér regionala intressen men som inte anses ha
en plats i den regionala utvecklingsplaneringen?

— Analyseras regionens paverkan pa forhallanden i omvarlden? Beaktas
dessa effekter i val och utformning av atgarder?

Hallbar utveckling i praktiken: process

Hallbarhetsperspektivet kan bidra till tydliga stallningstaganden i principiella och strate-
giska fragor i planeringen. Men om hallbar utveckling ska vara utgdngspunkt for arbetet,
snarare dn enbart ett avstamningsinstrument under arbetets gang, behéver man se till
att bade process och innehéll reflekterar ett tydligt och uttalat hallbarhetsperspektiv. Det
forutsatter att hallbar utveckling ges en central roll redan fran borjan. Det innebar ocksa
att forhallningssattet ger avtryck inte bara i problemformuleringar och avgransningar,
utan ocksé i programarbete och planeringsprocess.

For att kunna bidra till hallbar utveckling bor sjalva planprocessen synliggéra och
motivera stéllningstaganden och strategiska val, dvs. praglas av en val utvecklad argu-
mentation. Dessutom bor den vara 6ppen, transparent och latt att forstd, samt vara
upplagd i tydliga steg. Slutligen ska den ge allsidig belysning, dvs. karaktéariseras av att
ratt kompetens utnyttjas i varje enskilt moment. Samtidigt ska beslutsfattandet praglas
av demokrati, deltagande och jamlikhet. Att tillampa dessa principer stéller stora krav pa
samordning och formaga att skapa bra underlag utifran vilket prioriteringar mellan olika
intressen kan goras.

Precis som for innehéllet i planeringen finns det for processen dock inget enskilt
“recept” som garanterar att planeringen bidrar till hallbar utveckling. Fran forskningen
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finns det dock lovande angreppssétt att l&na och inspireras av. Ett sddant forslag pa
allméant tillvagagangssatt r den “integrerade hallbarhetsprocess” som tagits fram inom
ramen for ett stdrre pan-europeiskt forskningsprojekt finansierat av den Europeiska
kommissionen. Arbetssattet presenteras i det foljande.

Integrerad hallbarhetsprocess

Integrerad hallbarhetsprocess — ISA — kan fungera som ett ramverk for att arbeta med
héllbar utveckling i planeringen.?° Processen féljer fyra steg som korresponderar vl med
stegen i en planeringsprocess av den typ som bedrivs i Stockholmsregionen. Arbetssattet
utvecklas inom det internationella forskningsprojektet MATISSE. Metoder och verktyg
for 1ISA tas fram for strategiska beslut sdsom politiska program och planer.?* Tanken ar
att ISA ska kunna anviandas for att stodja beslutsfattande inom EU pa alla nivaer fran den
lokala till den europeiska.

For att underlatta att olika perspektiv redan fran borjan integreras i planeringsproces-
sen ar det grundlaggande att den &r systematiskt upplagd — arbetet bor félja en dverens-
kommen ordning. Det bor framga hur de olika momenten i processen hanger inop och pa
vilka grunder olika steg tas. ISA ar en process som uppfyller dessa kriterier.

ISA kan beskrivas som en iterativ process i fyra steg i vilken man utvecklar och tillam-
par en gemensam tolkning av héllbar utveckling i ett specifikt sammanhang i syfte att ut-
forska losningar pa komplexa samhallsproblem. En viktig egenskap ar att det ar “tillatet”
att ifrdgasatta och vid behov ompréva grundldggande antaganden och mal dven sedan
man kommit vidare i arbetet och bérjat utreda olika alternativa I6sningar p& problemet.
Bland de medverkande behover det alltsd finnas en beredskap for att hantera eventuellt
nya problemformuleringar dven sedan processen pabdrjats.

ISA bygger pa uppfattningen att det finns ett stort mervarde med ett brett deltagande
i processen. Det kan finnas ideologiska skal till detta, men minst lika viktigt ar de
pragmatiska skélen — med synpunkter och idéer fran en bredare krets medverkande ékar
chanserna att slutresultatet av processen ar férankrat. Genomférandet kan pa detta sétt
forenklas patagligt. | Stockholmsregionen har sedan lange majligheterna for regionens
aktorer att b&de styra och medverka i processen setts som en hérnsten i den regionala
planeringen. Den breda medverkan som ISA bygger pa ar alltsd inget nytt for aktérerna i
regionen.

20 Arbetssattet kallades ursprungligen Integrated Sustainability As-
sessment (ISA). | arbetet med hallbar utveckling i den regionala
planeringen har begreppet dversatts till “integrerad hallbarhetspro-
cess”, vilket ocksa speglar en viss omarbetning av det ursprungliga
konceptet. | planeringen &r syftet med att tillampa ISA i forsta hand
att redan fran bérjan och sedan kontinuerligt genom hela planering-
en uppratthalla ett hallbarhetsperspektiv. Detta angreppssatt skiljer
sig fran tidigare tillampningar av hallbarhetsbegreppet i regional
planering (exempelvis i RUFS 2001) dar fokus legat pa att utvardera
och konsekvensbeddma ett redan fardigt planforslag.

21 Rotmans och Weaver (2005).
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Det ar 6nskvart att ISA-processen gar igenom alla steg &tminstone en gdng men girna
flera. P& grundval av vad man lart sig fran en forsta runda kan man justera och forbéattra
alla stegen, inklusive aktdrssamverkan, i en andra runda.

De fyra ISA-stegen ser ut som féljer:

Kartlaggning

| detta steg utvecklas problemférstaelsen. Olika intressenters syn kartlaggs och en
gemensam problembild tas fram, inklusive drivkrafter och paverkansfaktorer. Avgrans-
ningar gors — geografiskt, tidsmassigt, funktionellt och effektmassigt. Darefter utvecklas
en beskrivning av den aktuella helheten ("systemet”), dess externa drivkrafter och interna
relationer. Efter att avgréansningar gjorts ar det mojligt att ta fram en forsta bild av grund-
antaganden och férutsattningar. Dessa kan dock komma att revideras i senare skeden.

Vision, mal och strategier

En gemensam vision av vad som skulle kunna vara en 6nskvard framtid fér regionen ut-
vecklas utifran den situation som tecknats i foregdende steg. Processen med att utveckla
visionen ar minst lika viktig som sjélva visionen. | arbetet ingar att skapa en gemensam
tolkning av vad héllbar utveckling innebar i planeringen. Med utgangspunkt fran visio-
nen formuleras sedan mal som i sin tur utgoér underlag for val av strategier och forslag till
atgarder.

Test —alternativprovning

| detta steg gors mer detaljerade analyser och alternativiamforelser av de olika atgards-
forslagen. Identifiering av malkonflikter och synergier, samt hur de kan hanteras, ar
viktiga delar av analysen. Det kan vara lampligt att kombinera formaliserade modeller
med mer kvalitativa diskussioner, ekonomiska metoder med fysiska, samt att arbeta med
multikriteriemetoder?? for att tydligt belysa de avvagningar som gérs. Processen innebar
att man genomfor ett antal loopar, det vill sdga att man utvarderar/omproévar och vid
behov modifierar &ven mal och strategier.

Uppféljning

Det sista steget syftar till att sdkerstélla att man kan dra lardomar fran planeringsproces-
sen infor nasta planeringsomgang. Det forutsatter bade att processen r transparent och
att den dokumenteras s att ett kontinuerligt larande kan ske.

I sitt originalutforande illustreras ISA-processen ofta med Figur 2

22 Multikriteriemetoder &r ett samlingsbegrepp fér metoder och verk-
tyg som syftar till att mojliggora en systematisk hantering av olika
prioriteringar och krav i en beslutssituation. Ofta anvéands korsvisa
jamforelser av alternativ samt olika former av rankning och viktning
for att hjélpa beslutsfattarna att tydliggéra sina egna preferenser och
krav i beslutssituationen.
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Figur 2. ISA-processen (Kalla: MATISSE-projektet)
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(shared interpretation of what
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Envisioning stage
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Experimental stage
(testing vision, pathways and
policy options)

Eftersom hallbarhetsbegreppet i sig sjalvt &r mangtydigt, normativt och subjektivt sa ut-
vecklar man inom ISA-forskningen ingen generell definition eller kriterier for hallbarhet.
Istallet soker man inom ramen for 1SA en kontextspecifik tolkning av hallbarhet som ar
acceptabel for en bred krets av intressenter i ett visst planeringssammanhang.

En ISA-process bestar vanligtvis av ett stort antal metodtillampningar med ingangs-
data av varierande typ och kvalitet. Malsattningen ar dock inte att skapa en exakt prog-
nos Over olika mdjliga utfall, utan att belysa och skapa samsyn kring olika mdojliga utveck-
lingsvéagar. Jamfort med en vanlig konsekvensanalys kan en ISA i sin vetenskapliga
tillampning vara mycket resurskravande. A andra sidan fyller den flera av de funktioner
som planeringsprocessen i sin helhet efterstravar, sdsom férankring, visionsskapande
och aktdrssamverkan. Dessutom finns en betydande flexibilitet kring metodval och
fokus. Sarskilt stor flexibilitet finns det i férhallande till vilken bredd och djup man vill ha
i deltagandeprocesserna, samt vilka modellapplikationer man vill utveckla, dar man kan
lagga mycket resurser pa modellutveckling. 1 Figur 3 illustreras vilka olika krav man kan
stalla pa metodtillampningar i ISA-processens olika steg.
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Figur 3. Schematisk bild av vilka krav man kan stélla pa arbetssatt och metoder i ISA-
processens olika skeden.
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ISA ar inte en vedertagen metod och den &r inte heller vetenskaplig i traditionell bemark-
else. Snarare kan den tillskrivas den “postnormala” vetenskapen som lagger tonvikten pa
samhallelig relevans och mojligheten for olika akttrer att ta del av och utvardera proces-
sen. | sin strikta tillampning ska varje metodtillampning inom ISA, och darmed all data,
vara kopplad till en deltagandeprocess, vilket leder till en sorts "social validering”.

I planeringen kommer denna ambition att behdva vagas mot behovet av att under relativt

kort tid och med skiftande forutsattningar snabbt ta fram underlag for samrad och beslut.

ISA-processen ar utformad for att skapa utrymme for ett brett deltagande. Genom att

olika aktdrer medverkar sker den framsta kommunikationen under sjélva processen sna-

rare &n nar den ar avslutad, vilket minskar risken for att det ska uppsta konflikter kring
tolkningen av slutresultaten.

Det finns flera mojliga satt att se pa forhallandet mellan en analysprocess enligt ISA
och sjalva planeringsprocessen. Man kan skilja pa fyra olika allméanna modeller:?

— den MKB-baserade modellen, dar verktyg och analys helt enkelt presenterar konse-
kvenser av olika planeringsalternativ. | denna modell &r det en stark separation mellan
planering och analys.

— den standardiserade parallella modellen, dar analysprocessen foljer de olika stegen
i planeringen utifran en generell beskrivning av hur planering gar till, och matar in
information till densamma vid forutbestamda tidpunkter. Har &r det ocksé en relativt
stark separation mellan planering och analys.

— den beslutscentrerade modellen, dar analysprocessen foljer de olika stegen i plane-
ringen utifran en specifik beskrivning av planeringsprocessen, och skraddarsys till

23 Partidario (2004).
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varje beslutsprocess for att kunna f& maximal anvandning och paverkan pé processen.
Har ar det en starkare koppling mellan planering och analys.

— denintegrerade modellen, dar analysprocessen och planeringsprocessen ar den-
samma, och dar man inte kan sarskilja aktiviteter som tillhér den ena eller den andra.
Kopplingen mellan analys och planering &r darmed maximal.

Det finns alltsa flera mojliga sétt att se pa forhallandet mellan en analysprocess enligt

ISA och sjélva planeringsprocessen. Av de olika allmanna modeller som foreslagits anser
flera forskare att en integrerad modell — dar analysprocessen och planeringsprocessen

ar densamma — ar ett teoretiskt ideal. Dock bor man vara uppmarksam pa att det finns

en del svagheter inbyggda i ett sddant integrerat angreppssatt, framforallt vad géller
makt- och ledningsfragor som objektivitet, extern granskning och ansvarsférhallanden.
De vanligaste tillampningarna av ISA-liknande processer aterfinns idag i framtagandet av
miljokonsekvensbeskrivningar.

En ISA-process har forutsattningar att konstruktivt kunna bidra i den regionala
utvecklingsplaneringen. RUFS 2001 togs fram genom en process som till sin natur fram-
forallt fokuserade pa samverkan med olika aktorer och pa att utveckla en samsyn mellan
dessa kring Stockholmsregionens utveckling. Detta angreppssatt ligger vél i linje med
ISA-metodiken. | arbetet med RUFS 2001 arbetade man med relativt I&nga tidshorison-
ter vilket stimmer bra med intentionerna och metodvalen som star till forfogande inom
ISA. Arbetssattet innefattar metoder och verktyg dar strukturella och icke-linjara férand-
ringar kan belysas, vilket normalt inte ar mojligt i kortsiktiga optimeringsmodeller.

I den regionala planeringsprocessen finns det ocksa en betydande frihet att under pro-
cessens gang omformulera utvecklingsmal och ambitioner, ndgot som ISA-processen ar
specifikt utformad for att gora.

Sammanfattningsvis kan ett hallbarhetsperspektiv hjélpa till att strukturera den regio-
nala utvecklingsplaneringen och medge att man redan fr&n bérjan organiserar analys
och bakgrundsmaterial pd ett satt som bidrar till h&llbar utveckling. Detta uppméarksam-
mades bl.a. i den aktualitetsprovning av RUFS som utférdes 2004—2005 (se Box 2). | det
pagéende planarbetet for RUFS 2010 har vikten av att tidigt anlagga ett hallbarhetsper-
spektiv betonats och arbetet bedrivs dessutom i linje med den integrerade hallbarhets-
process som beskrivits har.

For att genomfora en ISA-process behdvs metoder och verktyg fér att svara mot de
olika stegens fragestallningar. De metoder och verktyg som redan anvands kommer att
kunna fortsatta att tillampas ocksé i en planprocess som lagts upp enligt ISA. Erfarenhe-
terna av att anvanda ISA i forskningssammanhang visar dock pa att delvis nya fragestall-
ningar jamfort med tidigare dyker upp nar ISA tillampas.?* Det kan alltsé finnas behov
av att komplettera existerande metoder och verktyg med sddana som motsvarar dessa
nya behov. | nasta avsnitt presenteras en sddan kompletterande metodportfolj for den
regionala planeringen.

24 Information om erfarenheterna av att anvanda och utveckla Integra-
ted Sustainability Assessment publiceras kontinuerligt pa MATISSE-
projektets web-plats: www.matisse-project.net.
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Box 2. Aktualitetsprovningen av RUFS 2001 som utgangs-
punkt for den nya planeringen

| aktualitetsprévningen av RUFS 2001 som genomfdrdes under 2004-2005
tillampades hallbarhetsperspektivet pa flera satt. | RTK:s forberedande
arbete anvdndes analysramen som verktyg for att avgrénsa och fokusera de
fragestallningar som aktualitetsprovningen skulle belysa.

I remissunderlaget stalldes ett antal fragor som remissinstanserna ombads
besvara. Exempelvis stalldes fragor rérande RUFS funktion som ett samlat
dokument for hallbar utveckling, samt strategin om tathet och flerkarnighet
och dess kopplingar till det lokala arbetet med hallbar utveckling.

Den viktigaste slutsatsen fran aktualitetsprévningen var att planerings-
forutsattningarna som RUFS 2001 utgick fran ar fortsatt aktuella fér den nya
planeringen. Dessutom konstaterade Regionplane- och trafikndmnden att
hallbar utveckling bor vara utgangspunkt i det fortsatta arbetet med den
nya planen. Det finns praktiska, politiska och opinionsmassiga skal till detta —
planeringen férvantas "hantera” hallbar utveckling. Planen ska ocksa utgéra
regionalt utvecklingsprogram (RUP) fér Stockholms 1én. Enligt férordningen
om regionalt tillvéxtarbete ska sddana program binda samman planerings-
processer med betydelse for en hallbar regional utveckling®. Syftet med det
regionala tillvaxtarbetet ar enligt samma férordning att uppfylla den regio-
nala tillvaxtpolitikens mal och framja en "hallbar regional tillvaxt"”.

Under aktualitetsprévningen av RUFS 2001 uttryckte flera kommuner
férvantningar om att den regionala utvecklingsplanen ska erbjuda ett stod
i det egna arbetet for hallbar utveckling. Det ar viktigt att arbetet med den
nya planen uppfyller dessa férvantningar.

I de tre dialogunderlag som tagits fram under 2006-2007 och anvants i
samtalen med de regionala aktérerna klargérs tydligt att hallbarhetsperspek-
tivet ska vara en utgangspunkt i planeringen. Tydligast har detta kommit till
uttryck i det omfattande arbetet med att ta fram férslag pa vision, mal och
strategier. Dar har en viktig malsattning varit att dra nytta av lardomarna
fran analysen av RUFS 2001.

I maj 2007 togs beslut i RTN om att paboérja arbetet med att ta fram en
ny plan. Hallbarhetsperspektivet uppmarksammades speciellt i det beslutet
nar man klargjorde att ...”hallbar utveckling ar en given och gemensam
utgangspunkt for den regionala utvecklingsplaneringen.” Den nya planen
ska redovisa vision, mal och strategier som sammantaget ger vagledning for
inriktningar och prioriteringar av arbetet fér en hallbar regional utveckling.
Vidare ska planen tydliggora eventuella malkonflikter och intressemotsatt-
ningar och redovisa stallningstaganden eller underlag for hur konflikter och
motsattningar ska hanteras for att na fram till ett stallningstagande.

25 Forordning (2007:713) om regionalt tillvéxtarbete, 138.
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Metoder och verktyg

Det finns inga patentmetoder som garanterar att planeringen leder till hall-
bar utveckling. | den regionala utvecklingsplaneringen anvéands redan idag ett
antal olika metoder och verktyg for att utveckla och bedéma olika planférslag
och atgarder. | en planprocess med ett tydligt hallbarhetsperspektiv kan dessa
existerande metoder behdva kompletteras med nya, eller behéva anpassas till
speciella sammanhang.

I det har kapitlet beskrivs ett forslag pa en uppsattning med tio komplet-
terande metoder och verktyg som i planeringens olika faser kan bidra till att
tilldmpningen av ett hallbarhetsperspektiv underlattas.

RTK:s utgadngspunkt ar att ett hallbarhetsperspektiv i planeringen kraver att ett tydligt
och kommunicerbart férhallningssatt tillampas, att ambitioner for utvecklingen inom
olika omréaden formuleras samt att metoder och verktyg finns tillgangliga for successiva
vérderingar av saval inriktningar som kvalitetsnivaer.

Inom forskning och tillampning av beddmningar av héllbar utveckling har man lange
varit priméart intresserad av processen som sadan och vilka steg, rapporteringskrav och
fragestallningar som kan vara lampliga att tillampa. Mindre vikt har tyvarr lagts vid att
tillhandahalla analytiska metoder och verktyg for att svara pé fragorna. Darfor finns
det relativt lite praktik att luta sig mot vad géller val och tillampning av metoder for att
astadkomma hallbar utveckling i planeringen.?® Metoder maste dessutom vanligtvis
skraddarsys for olika sektorer och planeringssammanhang. Likhetstecken satts har mel-
lan begreppen "metoder” och "verktyg”.

For att i ndgon man rada bot pa denna generella brist pad konkreta arbetsverktyg har
RTK tagit fram en uppsattning metoder och verktyg som kan svara mot de steg, krav och
fragestallningar rorande hallbar utveckling som kan tankas dyka upp i den kommande
regionala utvecklingsplaneringen. Uppsattningen utgdr den "metodportfolj” som redo-
visas i detta avsnitt. Uppséattningen ar generell i den meningen att den utgors av tio olika
typer av metoder eller verktyg. Enskilda varianter eller alternativa metoder eller verktyg
inom specifika tillampningsomraden har inte bedémts.

En bruttouppsattning omfattande drygt trettio olika metoder och verktyg har analyse-
rats, varefter tio stycken metoder valts ut fér ndrmare beskrivning och analys. Ambitionen
har varit att vélja metoder och verktyg som kan hantera ett eller flera av omradena helhets-
syn, langsiktighet, robusthet samt mal och utvecklingsambitioner, samt att dstadkomma
en kombination av metoder och verktyg som técker in fasernai en ISA-process. Dessutom
har kravet stéllts att metoduppséattningen ska vara latt att forstd och kommunicera.

Metodurvalet kompletterar de metoder och verktyg som redan anvéands inom RTK.
De redovisas dock inte hér.

26 Finnveden m.fl. (2003). NUTEK presenterade i juni 2006 resultatet av
en inventering av vilka verktyg som anvénds i arbetet med hallbar
utveckling i regionala utvecklings- och tillvaxtprogram. De verktyg
som har stor spridning ar checklistor, indikatorer och olika former
av expertgrupper. Las mer i Verktyg fér hallbar regional utveckling
(NUTEK 2006).
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Metodportfolj

De tio metoder som foreslas ingd i metodportfoljen for att bidra till ett hallbarhetsper-
spektiv i planeringen ar:

1.

Strategisk miljobedémning (SMB) —en systematisk process for utvardering av
miljoeffekter av foreslagna policies, planer och program med uppgift att framja inte-
grering av miljohansyn pa ett tidigt skede i strategiska beslutsprocesser. Metoden har
framst valts ut eftersom den ger mojlighet att tidigt i planprocessen gora en helhets-
beddmning av konsekvenserna av olika handlingsalternativ. Lagstiftningen staller
numera krav pa att en miljobedémning utfors for ett flertal av de planer och program
som regelbundet tas fram.

Forutsagande och utforskande framtidsstudier — metoder for att forsoka
forutsaga den framtida utvecklingen baserat pa nuvarande trender, eller baserat pa
ett antal olika scenarier. Metoden bidrar med ett tydligt Iangsiktigt perspektiv, vilket
gor den lampad for regional utvecklingsplanering.

. Visionara framtidsstudier — metoder for att studera hur alternativa utveck-

lingsvagar kan anvéandas for att na givna malsattningar for framtiden (t.ex. “back-
casting”). Metoden har valts ut eftersom den erbjuder en gemensam plattform for
aktorer med olika bakgrund och kompetens att gemensamt diskutera olika framtids-
bilder och mojliga vagar att na dit.

Problemtrad — verktyg for att illustrera samband inom ett specifikt problemomréde
med hjélp av en orsak-verkan hierarki. Metoden har inkluderats i uppséattningen
eftersom den kan anvandas for att strukturera problem och ge aktérer mojlighet att
undersoka och diskutera samband mellan utvecklingens forlopp inom olika omraden.
Expanderad input-output analys — beskrivningar av floden i en ekonomi i ter-
mer av handel mellan olika industrisektorer i ett matrisformat. Metoden ar medtagen
i uppséattningen eftersom den kan ge underlag till diskussioner om kopplingarna mel-
lan ekonomisk utveckling och negativa miljéeffekter.
Kostnadseffektivitetsanalys — metod specifikt amnad for att identifiera den mest
kostnadseffektiva atgarden for att nd uppsatta mal, aven inkluderande indirekta kost-
nader pa olika omraden. Metoden har valts ut eftersom den kan bidra till helhetssyn i
utformning av bade strategier, inriktningar och atgarder.

Multikriterieanalys — verktyg for att beakta och sammanvéga manga kriterier pa
samma gang infor ett beslut, i vissa fall med mojligheten att kompensera ett daligt
utfall pa ett visst omrade med ett bra utfall pa ett annat. Metoden ar medtagen i upp-
sdttningen da den kan bidra till helhetssyn i planeringen, speciellt eftersom den kan
hjélpa beslutsfattare att klargora preferenser och erbjuda stdd i avvéagningar mellan
olika alternativ.

Markanvandningsmodeller — metoder for att illustrera sambanden mellan vissa
ekonomiska aktiviteter — sdsom jordbruk, skogsbruk, transporter —och miljéproces-
ser, belysande béde konsekvenser av forandringar i markanvandning och drivkrafter
till foréndring. Metoden finns med i uppséttningen for att den kan bidra till helhets-
syn i resonemang kring sambanden mellan utvecklingen i regionens stadsbygd och
omgivande landsbygd.



Hallbarhetsperspektiv i regional utvecklingsplanering 33

9. Indikatorer — utvalda data och nyckeltal som sammanfattar tillstdndet i ett be-
traktat system och som kan anvandas fér kontinuerlig uppfoljning av systemférand-
ringar. Verktyget ar med i uppsattningen eftersom kombinationer av indikatorer kan
ge en bra helhetsbild av utvecklingen éver tiden p&d ménga olika omraden samtidigt.

10. Regional robusthetsanalys — en metod under utveckling dar samhallens ekolo-
giska, sociala, ekonomiska och tekniska robusthet analyseras i en trestegsprocess.
Metoden ar utvald eftersom den &r ett av f& angreppssatt som uttryckligen analyserar
sarbarhet och robusthet i ett regionalt perspektiv.

Metodportfoljen ar komponerad sa satt att den ska kunna stédja alla stegen i planerings-
processen och komplettera de metoder och verktyg som redan &r etablerade i planering-
en. Dessutom har sarskild vikt lagts vid att den ska vara anvandbar vid malformulering
och visionsarbete samt vid samordning och jamkning av olika ambitioner och perspektiv.
Erfarenheten av tillampning av alla dessa verktyg inom regional utvecklingsplanering &r
dock begransad. Urvalet av metoder och verktyg har darfor huvudsakligen baserats pa
verktygens principiella och allméanna karaktarsdrag och i mindre grad pa faktiska (posi-
tiva) erfarenheter inom planering pa regional niva. Darfor finns det nu ett behov av att ga
vidare och tillampa metoderna i konkreta planeringssituationer for att pa sa satt skapa
ett underlag for att forfina urvalet och identifiera eventuella frgestéllningar som inte kan
belysas med hjalp av metodportféljen som den ser ut just nu.

Metodportféljen i en ISA-process

Ambitionen ar att metodportféljen ska técka in stegen i en planeringsprocess i enlighet
med ISA (Figur 2 och Figur 3). H&r beskrivs dversiktligt hur man kan tankasig en till-
lampning i planeringens olika skeden (se ocksa Figur 4).

I kartlaggningsfasen bygger man pa tidigare uppfoljningsdata, indikatorer och
regional statistik for att fa klart for sig problembilden och dess orsakssamband, vilka kan
organiseras genom t.ex. ett problemtrad. Dessutom har man idédiskussioner av lésare
karaktar, vilket kan struktureras genom de forsta stegen av en SMB. Dessa resultat kan
utgdra underlag i visionsfasen, dar framtidsstudier tar vid fér att man ska kunna ta fram
olika scenarier och alternativa framtidsbilder. Finns det behov av att utféra en robusthets-
analys gors detta under kartlaggningsfasen.

I visionsfasen kan en visionar framtidsstudie resultera i en malvision samt ett antal
handlingsalternativ som leder mot ett bestamt mal. En utforskande framtidsstudie kan
sedan anvandas for att reda ut vilka faktorer, externa sdval som paverkansbara, som spe-
lar ini forverkligandet av olika scenarier. Dessutom karakteriseras osékerheten for olika
faktorer. Faktorer som bedéms som bade viktiga och osakra ar speciellt kritiska. Det kan
vara med avseende pa dessa som olika scenarier sarskiljs for att kunna skapa robusta
strategier. Sddan kunskap anvands sedan for att mer i detalj precisera vilka alternativ
som bor utredas ytterligare och vilka som kan férkastas. Nar dessa ar framtagna kan den
mer detaljerade testfasen ta vid.

| testsfasen kan och bor ett flertal kompletterande metoder anvandas. Férst och
framst behovs metoder for att forsta systemforandringen som féljer av de olika handlings-
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alternativ som tagits fram i framtidsstudierna. Har anvander man sig lampligen av ett
brett men icke-spatialt verktyg som expanderad input-output analys, kompletterat med
nagon eller nagra spatiala modeller.

Resultaten av dessa metoder kan anvandas i diskussioner och samrad samt som
underlag vid beslutsfattande. Multikriterieanalys och kostnadseffektivitetsanalys kan har
komma till anvandning for att tydliggdra avvagningar och varderingar i dessa samman-
hang.

Genom tillampningen av olika multikriteriemetoder kan ocksa olika intressenter
utveckla en samsyn kring vilka faktorer och indikatorer som ska anvandas i uppféljnings-
fasen, vilken sedan i sin tur ligger till grund fér nasta cykel av kartlaggning och visions-
arbete.

Aven om metodportféljen ar tamligen bred &r det viktigt att poéngtera att komplet-
terande metoder kommer att vara nddvandiga for att mer i detalj forsté olika alternativ
och deras konsekvenser men ocksé till exempel for att samla in data kring attityder och
perspektiv frén olika intressenter.

Det ar mojligt att sortera in de foreslagna metoderna funktionellt i en planeringscykel
enligt ISA som den beskrivits tidigare. Det ar dock viktigt att poangtera att arbetet inom
varje processteg i manga fall kommer att omfatta anvandning av en langt stérre uppsétt-
ning metoder an de som redovisas har. Planeringens detaljeringsgrad och omfattning
skiljer sig ocksa &t pa olika nivaer — det behdvs andra verktyg i detaljplanering &n i regio-
nal utvecklingsplanering. De metoder och verktyg som presenteras har ska kunna utgora
béde "huvudmetod” och komplement till andra metoder.

Figur 4. De tio metoderna och verktygen inordnade i ISA-processens steg.

1. Strategisk miljobedémning

4. Problemtrad

Kontinuerlig uppféljning Statusbeskrivning for regionen
som ett underlag foér 10. Regional robusthetsanalys och en gemensam problembild
uppdateringar och / som ett underlag for mal och
framtida planer \ ambitioner

2. Forutsagande och
utforskande framtidsstudier
9. Indikatorer

3. Visionara framtidsstudier

D
Systembeskrivningar /\ \ Tydligt formulerade mal

och nyckelparametrar SN Expanderadlinput samt preliminéra underlag
att folja upp i planens output analys for strategier och atgarder
genomfoérande

6. Kostnadseffektivitetsanalys
7. Multikriteriemetoder

8. Markanvandningsmodeller
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Ger metoderna hallbar utveckling?

De metoder som presenterats ovan kan enskilt eller i kombination med andra bidra till att
ett hallbarhetsperspektiv kan uppréatthallas i planeringen. Med detta menas i praktiken
att de svarar mot de fem huvudfragestallningarna i analysramen (se Box 1, sid. 23).

Till att borja med kan man konstatera att de olika typerna av framtidsstudier ar
mycket anvandbara for att generera malformuleringar och utvecklingsambitioner. Aven
problemtrad kan vara anvandbart nar man vill formulera mal. Robusthetsanalyser kan,
liksom uppféljningssystem med indikatorer, peka ut sektorer, speciella grupper eller
geografiska omréden for vilka utvecklingen inte ar gynnsam. Sddana analyser kan utgora
ett viktigt underlag nar mal formuleras for utvecklingsplaneringen.

Nar det galler helhetssyn kan multikriterieanalys, strategisk miljobeddmning, mark-
anvandningsmodeller och expanderad input-output analys samtliga ge viktiga bidrag till
forstéelsen av hur olika system hanger ihop och hur mal pé ett omrade kan sté i konflikt
med mal pa ett annat. Multikriterieanalys och kostnadseffektivitetsanalys kan dessutom
underlatta samordning och jamkning mellan olika perspektiv och utvecklingsambitioner.

Inga metoder garanterar i sig langsiktighet i planeringen — huruvida ett langsiktigt
tankande praglar processen ar i mangt och mycket upp till de individer och organisatio-
ner som deltar. Forutsagande eller utforskande framtidsstudier har dock liksom visiona-
ra framtidsstudier ett inneboende langt tidsperspektiv och tvingar anvandarna att tanka
langsiktigt. De framstar som mycket relevanta for den regionala utvecklingsplaneringen.
Metoderna kan tillampas pa valfri geografisk niva och pa olika delsystem i regionen.

For att den regionala planeringen ska kunna bidra till 6kad robusthet i de regionala
systemen krévs till att bérja med en forstaelse for hur dessa system ar beskaffade och
vilka langsiktiga hot eller pafrestningar de kan utsattas for. Den regionala robusthetsana-
lysen borde har kunna spela en viktig roll. Viss utveckling av existerande metoder kom-
mer att kravas for de ska passa in i den regionala utvecklingsplaneringen, speciellt om ett
langsiktigt utvecklingsperspektiv anldggs. Aven de olika typerna av framtidsstudier ar
relevanta i detta sammanhang, speciellt for kartlaggningen av yttre hot eller férandringar
som kan komma att paverka regionala varden och system. Externa scenarier kan som
en del av framtidsstudier anvandas for att “vindtunneltesta” foreslagna strategier och
atgarder for att bedoma hur val de fungerar i olika alternativa framtider. Slutligen kan
olika typer av indikatorer anvéndas for att félja upp hur robustheten i enskilda delsystem
i regionen forandras Over tiden.

Anvandningen av metoder och verktyg i planeringen kan ocksa belysas utifran fragor-
na ’nar?” och "av vem?”. En ansats 4r d att se planeringen som uppbyggd av aktiviteter
paolika nivaer. I den regionala planeringen finns &tminstone fyra sddana funktionella
nivéer, frdn handlaggningen av sakfragor av enskilda tjansteméan, via handlaggning av
problemkomplex (eller geografiska omraden) som tydligt beror flera sakomraden samt
hantering av fragor dar regional samverkan mellan aktorer ar nédvéndig, till den politis-
ka behandlingen av underlagsmaterial och plandokumentet i preliminar och slutlig
version.

Tillampningen av exempelvis helhetssyn kommer att se olika ut pa olika nivaer (se
Figur 5). I hanteringen av enskilda sakfragor ("niva 1”) kan férmodligen en checklista
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baserad pa analysramens fragor tjana som ett enkelt och anvandbart verktyg for att ”péa-
minna” om helhetsperspektivet och nyttan av ett "sambandstankande”.

Nér problemkomplex som beror flera sakomraden ska hanteras ar det pakallat att
tillampa speciella metoder for tillampad helhetssyn ("niva 2”). Vilka metoder som kan
komma i fraga varierar forstas med situationens behov, men flera av de metoder som

beskrivits ovan kan bli aktuella.

Flera av sakfrdgorna som hanteras i den regionala utvecklingsplaneringen kraver
djupgéende och kontinuerlig samverkan mellan olika aktorer ("niva 3”). For dessa fragor
kravs inte bara att det underlag som tas fram praglas av helhetssyn (se ovan) utan ocksé
att mandat och samverkansformer har vissa egenskaper. Olika typer av deltagande-
processer kan formodligen spela en viktig roll har, liksom referensgrupper och kontroll-

stationer langs vagen.

I slutandan styrs planprocessen genom politiska processer ("niva 4”). Nar politiska
beslut ska fattas om inriktning, omfattning, innehall och &tgérder i planen ar det nédvan-
digt att beslutsunderlaget &r utformat sé att det svarar upp mot analysramens fragor. Om
det bakomliggande arbetet och samverkansprocessen praglats av helhetssyn kommer

detta vara en naturlig konsekvens.

Figur 5. Speciella insatser for tillampad helhetssyn i relation till planeringsaktiviteter med

okande komplexitet.
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Nya mojligheter i planeringen

Kunskapsuppbyggnaden och utvecklingsarbetet som RTK bedrivit har lett
till ett flertal slutsatser. Ambitionen &r att den kunskap som byggts upp ska
omsattas i konkret handling i den nya regionala planprocess som pabérjats.

Den 6vergripande slutsatsen fran det utvecklingsarbete som genomforts
ar att det ar mojligt att anvanda hallbarhetsbegreppet praktiskt i planering-
en och att detta skapar ett mervarde. En medveten och uttalad tillampning
av hallbarhetsperspektivet kan bidra till att bade innehall och process for-
battras och att planeringen i sluténdan har stérre forutsattningar att skapa
de positiva férandringar som den ar avsedd att bidra till.

Hallbar utveckling som begrepp och ambition 6ppnar en mangd nya majligheter i plane-
ringen. Begreppet hjalper dem som medverkar i planeringen att stélla nya och ibland
ovantade frdgor som kan bidra till att belysa svara problemkomplex och leda till att
losningar kan arbetas fram som préaglas av synergieffekter, effektivitet och hushallning
med resurser.

Slutsatser fran arbetet

Ett antal 6vergripande slutsatser kan dras fran det arbete som redovisats ovan.

For det forsta ar héallbar utveckling ett normativt begrepp med politisk laddning. Det
beskriver en process och ett forhallningssatt och inte ett visst samhalleligt sluttillstand.
Syftet ar att bidra till att den samlade utvecklingen blir sddan att varden forvaltas till
gagn bade for nuvarande och kommande generationer. For att detta ska ske behover mal
och utvecklingsambitioner vara genomarbetade, planeringen praglas av helhetssyn och
langsiktighet och fragor rérande sarbarhet och robusthet speciellt uppmarksammas.
Dessutom bor den regionala rollen och olika sakfragors regionala relevans klargoras.
Tillampningar i aktualitetsprovningen av RUFS 2001 samt i forarbetena till arbetet med
den nya planeringsomgangen visar att forhallningssattet ar praktiskt anvandbart.

For det andra staller héllbar utveckling krav p& en 6ppen och transparent process dar
man aktivt soker samverkan éver amnesmassiga granser. En erfarenhet frdn RUFS
2001 &r att det kan vara svart att i efterhand integrera olika perspektiv p& hallbar utveck-
ling. De olika perspektiven bor darfor redan fran bérjan integreras i ett samlat forhall-
ningssatt till hallbar utveckling. De som medverkar i planeringen maste éppna sina egna
projekt mot andra omréden och kompetenser. Héllbarhetsperspektivet behéver finnas
med under hela planeringsprocessen, vilket ocksé klargjorts i programmet for RUFS
2010 (se Figur 6).

For det tredje ar det nédvandigt att stallningstaganden och avvagningar i principi-
ella och strategiska fragor synliggors och motiveras. Det finns inga generella principer
som bestammer vilka val och prioriteringar som ar ratt, utan alla sddana beslut far i
slutandan fattas baserat pa det aktuella kunskapslaget och de utvecklingsambitioner som
finns formulerade.
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Figur 6. Etapper och resultat i arbetet med att ta fram RUFS 2010
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For det fjarde kommer ett tillampat hallbarhetsperspektiv 6ppna upp for att anvanda
andra och delvis nya metoder och verktyg som stéd i planeringen. Den metodportfolj
som presenterats har ar ett forsta forsok att vidga planeringens repertoar. Introduktionen
av ISA som ett sasmmanhallande ramverk for planprocessen kan bidra till att uppmark-
samheten sprids mera jamt dver planeringens olika faser och att speciellt kopplingarna
mellan de olika faserna blir belysta (se Figur 7). Genom ett klokt val av metodtillamp-
ningar kan forutsattningar for ett kontinuerligt och systematiskt larande i planeringen
forbattras, dar kompletterande kunskap tas fram som bidrar till en dvergripande system-
forstaelse.

Figur 7. Den regionala utvecklingsplaneringens olika skeden inordnade i en ISA-process.

Kartlaggning och analys av nuldget: Beskrivning av tillstand, analys av
utveckling, framtagande av langsiktiga bedomningar om demografi och
ekonomi samt behovsinventering (problem, utmaningar, méjligheter)

Uppfoljning och
kontinuerligt larande:
Uppfoljning av atgarder,
processer och resultat, ger
lardomar infor en ny
planeringsomgang

Beskrivning av tankbar
och 6nskvard framtid:
Utveckling av plan- och
utvecklingsansatser baserat
pa antagande om demo-
grafi och ekonomi samt
vision, mal och strategier
for regionens 6nskade
utveckling.

Fardigstallande av plan:

Alternativa fysiska struktur-
forslag och forslag i regionala
utvecklingsfragor arbetas fram efter

eventuell justering av malformuleringar. Testning av alternativ:
Darefter sker fornyad utvardering av Alternativ utifran ansatserna tas fram
alternativens maluppfyllelse och konse- och maluppfyllelse och konsekvenser

kvenser inklusive en MKB. ur ett hallbarhetsperspektiv utvarderas.
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Slutligen kan ett tillampat hallbarhetsperspektiv bidra till “god planering” i vid be-
maérkelse. Om det far genomslag i planeringen i linje med tankarna i den har rapporten
kommer det att resultera i att bade process och utfall férbattras. Genom kravet pa
langsiktighet och helhetssyn pa utvecklingen inom olika omréden skapas ett behov av
transparens och val underbyggd argumentation, egenskaper som i sig ar efterstravans-
vardai all planering. Den regionala utvecklingsplaneringen har darfor allt att tjana pé att
i framtiden aktivt arbeta utifran ett hallbarhetsperspektiv, till gagn for saval nuvarande
som kommande generationer.

Fortsatt utveckling av arbetssdtt och metoder

Arbetet med att utveckla RTK:s forhallningssatt till hallbar utveckling i den regionala pla-
neringen fortgér, framst genom att forhallningssattet tillampas i RUFS 2010-arbetet. Det
praktiska arbetet med att utreda alternativ och ta fram forslag till &tgarder erbjuder stora
mojligheter att testa manga av de idéer som presenteras har i verkliga situationer. Sam-
tidigt vore det mycket vardefullt att kunna testa resonemang och angreppssatt parallellt

i ndgon av landets andra storstadsregioner for att pa sa sétt pavisa styrkor och svagheter.
Aven internationella tillampningar vore 6nskvarda.

For enskilda metoder finns likasé ett behov av testning, modifiering och vidareutveck-
ling i ett regionalt planeringssammanhang.

Det finns stora mojligheter att lara frén tidigare planprocesser och genom storre och
mindre forandringar i arbetssatt forbattra forutsattningarna for att planeringen ges ett
héllbarhetsperspektiv. Mot bakgrund av det som redovisats har framstar det som mest
angelaget att ytterligare stiarka arbetet med vision, mal och strategier eftersom det ar i
detta skede som ramarna for inriktningar och atgarder formas.
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