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Milj6frdgorna infor 90-talet

—en utmaning for svensk lokal planering

Uno Svedin
Forskningsrddsndamnden, Stockholm

Artikeln ger en dversikt dver miljofrdgornas fordndring till innehdll och
vad gdller politisk bedomning och roll i samhdllsdebatten under efter-
krigstiden.

Svensk miljéhistoria under 1900-talet

Om man skall diskutera den svenska tankeramen inom vilken 90-talets
samhillsplanering pa naturresurs- och miljdomrédet sker och kommer att
ske, skulle en utgdngspunkt kunna vara de utredningar och férberedelsear-
beten till lagstiftning som utfordes i borjan av 80-talet. Jag skulle vilja in-
dela insatserna i tva grupper. “Den visionira ansatsen” kan i betydande ut-
strackning sdgas vara representerad av Naturresurs- och miljokommittén
som avgav ett slutbetdnkande 1983. Det direkta utredningsarbetet for Na-
turresurslagen och den reformerade Plan- och bygglagen, som nu ir i kraft
fir representera "den pragmatiska ansatsen”.

Men for att forstd detta méste man nog dnda ta sats i ett lite lingre tids-
perspektiv, som kan striicka sig 6ver hela den svenska 1900-tals miljohisto-
rien. Historikern Lars Lundgren' har pd ett mycket intressant sitt utpekat
tre perioder under detta sekel fram till idag som speciellt intressanta ur en
miljopolitisk synvinkel. Den forsta utgors av artiondet fram till forsta
virldskrigets utbrott. Denna fas kan sigas vara karaktdriserad av lokala
punktproblem p4 miljéns omrdde, problem som till yttermera visso var
klart synliga ellerkidnnbara genom doftsinnet. Det var ocksé relativt létt att
relatera utslipp och effekt. Tiden mellan dessa tvé var dessutom kort. Pro-
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blemen karakteriserades som vatten- och luftféroreningar, forgiftning eller
dylikt. Miljoproblemen sigs helt enkelt som en slags arkipelag av lokala
problem, som vart och ett inte hade sérskilt mycket med de andra att gora.
Speciellt diskuterades vattenfrigorna vid denna tid.

Gor vi sedan ett stort hopp fram i tiden till en bra bit efter andra virlds-
kriget, s dr 60-talet betydelsefullt. Det &r di som svenskarna viljer att dis-
kutera “miljo”-frigor. Problemen uppfattas nu inte lingre som ett antal lo-
kala bekymmer. Det mesta i naturen hidnger samman och @mnen sprids i
luft, vatten och mark. Genom niringskedjorna dras hela hierarkier av orga-
nismer in i ett biologiskt och kemiskt sammanhang. Hir ingdr definitivt
ménniskan pd pyramidernas topp. Minniskan ir alltsd ocks4 utsatt. I pro-
blembilden ingick exempelvis spridning av for livsbetingelserna ogynn-
samma dmnen, tillexempelkvicksilver for betning av utséide. En paverkan
i en del av systemet fir genomslag i en annan del.

Det dr ocksd under slutet pd 60-talet som Statens Naturvirdsverk bildas
(1967) som ett institutionellt svar pa de upplevda problemen. Under denna
tid ligger uppmérksamheten i hog grad pd ett antal “onaturliga” dmnen.
Speciellt uppmirksammas utslipp till vatten. Det dr ocksd under denna fas
som miljardsatsningen gors under en tidsperiod kortare 4n ett rtionde pé
kommunal och industriell vattenrening. Speciellt stir hir fosforkompo-
nenten i fokus.

Den period som Lars Lundgren ser som den tredje intensiva miljoperio-
den #r det halvdecennium som leder upp till i dag frAn mitten av 80-talet.
Men innan vi siger ndgot om det, finns anledning att inda verviga hur 70-
talet och det sena 80-talet skiljer sig frAn varandra.

Problembildens fordndring

1. De tidigare punktkillorna har alltmer borjat forlora i betydelse efter ett
omfattande reformarbete inriktat mot industriutslipp. Allt ir &nnu inte vil
pa den fronten, men problemfronten har forskjutit sig relativt sett. De dif-
fusa killorna, exempelvis frén jordbruket och transportapparaterna borjar
bli allt viktigare. Didrmed 4ndras ocksa aktorsbilden. Eftersom mycket av
de diffusa killorna kommer frin produkterna sjilva och dess anvindning
och mindre frin produktionsfasens problem breddas ocksa antalet "pro-
blemorsakare”.

2. Det lokala fokus som kinnetecknade problemen frén tidigt 1900-tal
och l4ngt fram till efter andra virldskriget fordndras kraftigt och vi firinte
bara en nationell utan ocks4 superregional (tex Ostersjon) eller internatio-
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nell/global karaktir pa problemen (ozonskiktet, global klimatforindring).
An en géng betyder det att aktors- och ansvarsbilden #r éindrad. Manga av
dagens problem mdste nu hanteras genom en apparat av internationella
Overenskommelser, som endast steg for steg dr under uppbyggnad. 1992
drs FN-konferens i Rio syftar just till att vara plattformen for flera viktiga
konventioner for frigor av "global” typ, till exempel klimatforindringar,
forlust av global biodiversitet etc. Grovt sett finns dock innu inte instru-
menten for hanteringen av de globala miljoproblemen, tminstone inte p4
den niva eller med de mandat som kommer att visa sig nédviindiga. Dis-
kussionerna om en europeisk miljomyndighet inom EG, men ocks4 propé-
er om en forstirkt FN-roll i stort inom miljoomridet skall ses i detta ljus.

3. Som professor Arne Jernelv vid IVL har papekat?, ror sig ocksd pro-
blemformuleringen under de senaste tva irtiondena frén problem som #r
synliga och manifesta, till exempel eutrofieringen av insjdar, dvs igen-
viixning pd grund av Gverskott av naringsdmnen, till prognosticerade pro-
blem som vi endast sannolikhetsmiissigt kan ta stillning till, och dir de sto-
ra effekterna ligger i framtiden. Tidsrelationerna mellan problem-upphov
och effekter dr didremot av en sddan art att det dr nodvéndigt att agera redan
nu pé de indikationer vi har. Ett gott exempel pé diskussionen kring dessa
fragor dr de internationella foérhandlingarna om den troliga klimatférind-
ringen. De politiska spanningar som hir féreligger ror just frigan om i hur
hog grad sannolikheten av att ndgot kan ske i framtiden verkligen skall for-
anleda dyrbara forandringar redan idag, till exempel i form av omfattande
andringar av energiproduktionssystemet. Denna punkt beror inte bara mil-
jofrdgorna i sig, utan ocksé hur politik dverhuvudtaget kan bedrivas. Tolk-
ningen av vetenskapens osikerheter i forhdllande till den demokratiska och
politiska processen dyker upp som centrala problem. Inte minst diskussio-
nerna vid FN-konferensen i maj 1990 i Bergen om miljén i de industria-
liserade staterna visade pd exakt detta.

4. Problemens innehdllsliga behandling har ocksd foridndrats. Lite
schablonartat kan ségas att 60-talets fokus pa vattenfrigor i hog grad han-
terades av limnologer och vattentekniker. Mot slutet p& 80-talet géller ut-
maningen hela samhdllstekniski-organisatoriska komplex, som livs-
medelsforsorjningssystemet, energisystemet och transportsystemet. Des-
sa sektorer dr dessutom delvis sammankopplade som jordbrukssystemets
energiberoende exemplifierar. Brundtlandkommissionens® markering
1987, att problemen just ir sektorsovergripande, leder till att en visentligt
vidgad bas i friga om discipliner méste till for att hantera dessa frgor. Pro-
blem som ror samhillets incitamentsstruktur, dess juridiska och admini-
strativa former, for att inte tala om den normativa bas som kulturella och
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etiska ramar anger, mste fi en kvalificerad belysning. Ju mer frigoma
brederut sig och beréren hel livsform i de industrialiserade linderna, desto
vidare méste kunskaps- och perspektivbasen bli foratthaen chans att tiicka
problemens vidd. De u-landsrelaterade frigomna fir inte glémmas bort i
sammanhanget dven om de innehalisligt tar sig delvis andra uttryck. Nord-
Syddimensionen dtervinder med fullkraft niir det politiska spinningsfiltet
vist-Gst minskar i betydelse. P4 alla dessa omriden kommer samhiils-
vetenskap och humaniora in pd ett drastiskt nytt siatt infr 90-talet.* Sittet
att hantera problemens komplexitet har ocksi forindrats. Ekologen C S
Holling® har betonat att medan det tidigare 70-talet fortfarande trodde pa
stora systernmodeller inriktade mot mojliga balanser, si har intressefokus
nu forskjutits till mojligheter och risker av dramatiska, plétsliga férind-
ringar, “katastrofer” och ovintade Gverraskningar. Detta leder till ett annat
forhallningssitt till den analytiska ansatsen som nu mer méste betona be-
redskap till flexibel anpassning infor nya situationer och mer generellt en
markering av den politiska ldroprocessen.

Svensk lokal och regional miljoplanering infor 90-talet

Vad betyder allt detta for svensk, lokal planeringsvardag infor 90-talet? Det
borde hir kanske vara pa sin plats att peka pa en paradox. A ena sidan har
vi helt tydligt sett en globalisering av en rad av miljoproblemen, med ett
stindigt eskalerande behov av hojd institutionell niva (nationell, super-
regional, superinternationell) for att klara av problemen. Parallellt med
detta har vi ocksa sett en decentralisering i Sverige till kommunema av en
rad miljoansvar, som tidigare legat pd hégre niva (regionalt eller natio-
nellt). Inte minst de under 80-talet ianspriktagna nya lagsystemen “natur-
resurslagen” och "plan- och bygglagen” visar tydligt pé detta. Ansvaret {or
savil en mer handfast markanviindningsplanering som mer langsiktigt
framatblickande funktionsperspektiv liggs nu i hog grad i den enskilda
kommunens hinder. Det dr di viktigt, sirskilt 1 samband med arbete pd
oversiktsplanerna som ju just &r ett av de viktiga instrumenten i detta av-
seende, att forandra instillningen till planeringens syfte och uppgifter. Den
djupt framétblickande processen méste nu direkt kanaliseras in i plane-
ringsarbetet och pa lokalt initiativ, eftersom omvégen via centrala direktiv
och perspektivplaner blir for senfardig eller t o m inte alltid langre stér till
buds.

I detta sammanhang kan man friga sig i vilken min omlagringar av rol-
ler mellan olika europeiska delregioner kommer att ske i spren av den allt
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snabbare integrationsprocessen, vare sig den formellt kommer att manifes-
tera sig i ett svenskt EG-medlemskap, eller pd annat sitt rent formellt po-
litiskt-organisatoriskt. Kan vi hér se starkt pdverkande randvillkor in mot
den lokala planeringsverkligheten, som tidigare endast svagt tagits hiinsyn
till pd miljdomradet. Redan en begrinsad dndring i den europeiska arbets-
fordelningen kan hiér leda till betydande effekter.

Och hur 4r det med den industristrategiska anpassningen till detta euro-
peiska forlopp, som redan den kommer att leda till betydande nedslag i den
konkreta planeringsvardagen, inte minst pé det regionala planet?

P4 miljoomridet finns hir anledning att in en ging reflektera sver de
tvd utredningsansatser som delvis i konkurrens med varandra har gett upp-
spelet infdr det sena 80-talets planeringssituation. Det dr helt klart att det
nu operativa lagkomplexet i stora delar bygger pd den “pragmatiska och in-
krementella forindringens” erfarenheter och problemsyn. Och denisin tur
har starka rétter i en tradition som utgdtt frdn stadsplanering som profes-
sion och med fysisk riksplanering som klangbotten. Den "visionara ansat-
sens” bidrag, som dtminstone delvis hir och var finns inspringda i reform-
paketets breda idéflsde, betonade istillet den IAngsiktiga ekologiska utma-
ningen, de grundliggande normativa premisserna i framtidsarbetet, samt
behovet av att granska incitamentsstrukturer och hinder i en samhillelig
kontext. Spinningen mellan en konventionell steg-for-steg samhillsfor-
battrarmodell och den 14nga tidshorisontens krav pd radikal handling finns
of6rlost infor 90-talet. Det tidiga 80-talet hade inte dnnu de politiska verk-
tygen elleren erkiind problembild som klarade en syntes p& en hgre ambi-
tionsnivi lin den som manifesteras i det nu giillande lagsystemet. Kravet pd
reform dr dock redan synbart i det system som nu borjat anviindas. En viss
méjlighet till en kraftfullare framtidsinvigning finns dock tillginglig som
option i tillimpningsfasen i den nu nystartade strukturen.

90-talets utmaning i den svenska planeringsvardagen dr dock fortfaran-
de hur det visionira perspektivets frigor skall kunna bryta in i det pragma-
tiskt framtagna regelsystemet, somKkodifierar kontinuiteten bakdt. Eller f6r
att vara mer direkt. Hur skall den nya insikten om de komplexa systemens
gverraskningseffekter kunna goras om till ett forhallningssitt for lokal po-
litik? Hur skall aningen om inom relativt snar framtid radikalt &ndrade be-
hov att av hilsoskil skirpa normemna for vad som skall tilldtas som omgiv-
ningsnivier av vissa dmnen kunna hanteras gentemot en vanlig lokal in-
vesterings- och planeringshorisont? Hur skall de vetenskapliga osiikerhe-
terna avvigas i den lokala politiska vardagen? Och slutligen, hur skall den
demokratiska process se ut, som gir det mojligt att nirma sig de dvergri-
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pande krav pd den omstillning av industrilindernas livsstilar och system-
losningar som snart, mycket snart, syns alltmer nodvéndig.

Kan "planeringen” i gammaldags mening hir fi en ny roll som med-

skapare i den nodvindiga dialogen mellan framvixande kravbild, allméin-
hetens forstielse och rent konkreta handfasta beslut om fysiska och sociala
planeringsobjekt och de didrvid sammanhéngande bindningarna som be-
stdr i att vissa investeringar faktiskt méste giras?
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