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Forord

Mycket av det praktiska arbetet med milj6é och hallbar utveckling bedrivs i Sverige
av kommunerna, som regelmaéssigt har ansvar for miljoinvesteringar, tillsyn, miljo-
aspekter i samhéllsplaneringen och utatriktat miljoarbete gentemot foretag och
allménhet. Alla dessa aktiviteter har 6kat i omfattning under senare ar. Samtidigt dr
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun komplicerad: centrala myndigheter
och ldnsstyrelser samspelar pa olika sitt med kommunerna i miljéfragor, beroende
pa fragornas art och omfattning.

Allt detta gor det angelédget att belysa kommunernas roll i miljoarbetet. Natur-
vardsverket har darfor uppdragit at fil.dr. Bjorn Forsberg vid Umeé Center for
Evaluation Studies (UCER) att gora en sammanstéllning av samhéllsvetenskaplig
forskning om kommunernas roll. Sammanstéllningen presenteras hir.

Forfattaren svarar sjélv for innehéllet i sammanstéllningen, som séledes inte
nodviandigtvis aterspeglar Naturvardsverkets uppfattning.

Naturvardsverket i januari 2007
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Sammanfattning

Den lokala nivan, kommunerna, har en viktig roll i arbetet for héllbar utveckling.
Under 1990-talet skedde en stark utveckling av kommunernas arbete med miljo-
och héllbarhetsfragor, bla. som en respons pa uppmaningar till den lokala nivén i
FN:s Agenda 21. De svenska kommunerna har ocksa bedrivit ett mer omfattande
arbete for hallbar utveckling &dn den lokala nivén i ndgot annat land. Detta lokala
miljo- och hallbarhetsarbete dr ocksa flitigt beforskat inom samhéllsvetenskaplig
miljoforskning. Forskningen om det lokala arbetet med miljo och héllbar utveck-
ling dr ocksé d&mnet for denna rapport. Syftet med rapporten ar dels att behandla det
lokala milj6- och héllbarhetsarbetets utgangspunkter och villkor med utgéngspunkt
frén forskningens ron. Dels att sammanstilla forskningens bidrag inom omradet,
vilket sker i ett separat Appendix.

Forskningen pa omradet kdnnetecknas av en bade &mnesmaéssig och angrepps-
missig mangfald. Detta innebér begriansningar for mojligheten att kortfattat sam-
manfatta forskningens ron betrdffande kommunernas arbete med miljo och hallbar
utveckling. Nagra allménna observationer:

Vilken bedémning som gors av det lokala miljoarbetets fordndring dver tid beror
i hog grad pa utgdngspunkt. Sedan mitten av 1990-talet har kommunernas arbete
med hallbarhetsfragor genomgétt en fordndring som ndrmast kan beskrivas som en
metamorfos. 1990-talets lokala héllbarhetsarbete kénnetecknades av stor &mnes-
missig bredd med integrering av bl.a. social hallbarhet och demokratifrigor; delta-
garorienterade arbetsformer vaglett av ett s.k. underifranperspektiv och pé det hela
taget ett mycket engagerat klimat for arbete med héllbarhetsfragor.

I borjan av 2000-talet utgar kommunerna snarare fran professionaliserade arbets-
former, med i allménhet lagt deltagande. Miljoarbetet har idag en tydligare struktur
med preciserade mal och rutiner for uppfoljning. Om initiativet 6ver den lokala
hallbarhetspolitiken under 1990-talet i huvudsak 1&g hos kommunerna sjélva, har
staten sedan dess i stor utstrackning kommit att definiera politikomradet. Frdn
kommunernas sida sker numera i hog grad en anpassning efter nationell policy.
Tillkomsten av olika statliga programstdd har inneburit en kraftfull resursforstark-
ning for investeringar i framforallt tekniska system och infrastrukturer, 1at vara att
dessa bidrag inte har kommit alla kommuner till del. Samtidigt har det skett en
avsmalning i problemfokus som i médnga kommuner numera huvudsakligen ligger
mot ekologisk hallbarhet, 1 kontrast till tidigare forsok att bedriva hallbarhetsarbetet
som en Overgripande strategisk utvecklingsfraga med dven sociala och ekonomiska
ingdngar.

Professionaliseringstrenden och de dkade resurserna for investeringar i milj6for-
béttrande atgédrder uppfattas frén vissa hall som en forstarkning av det lokala miljo-

arbetet. Andra pekar pd hur nedgangen i engagemang och deltagande samt avsmal-
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ningen i problemfokus beskriver klara tecken pa en tillbakagéng. Nagon bred
Agenda 21-rorelse finns inte ldngre, ett stort antal kommuner har ocksa avvecklat
den samordnande funktionen for ett strategiskt héllbarhetsarbete.

I beddmning av det lokala hallbarhetsarbetets villkor kan inte nog betonas hur
kommunerna skiljer sig i ambitioner och aktivitetsniva. Den ndrmast till hands
liggande forklaringen handlar om hallbarhetsarbetets frivilliga natur, dir mdjlighe-
ten att fa till stind ett engagerat arbete for héllbar utveckling star och faller med
lokala aktorers initiativ. Allt sedan den tidiga Agenda 21-rorelsen har det funnits en
polarisering mellan svaga och starka kommuner inom héllbarhetsomrédet. Forsk-
ningen pekar dock pa hur detta gap har vidgats under senare ar, bl.a. som en effekt
av de konkurrensutsatta statliga programstoden pad omrédet.

Ett grundldggande problem for en lokal omstéllning till hallbar utveckling &r det
faktum att miljdintresset har en svagare politisk stéllning &n det ekonomiska till-
vaxtmalet. Lokala miljo- och hallbarhetsmél &sidositts i allminhet vid konflikt
med satsningar som uppfattas som strategiskt viktiga for att frimja tillvéxt, handel
och arbetsmarknad. Problemet ligger nérmast i att sddana tillvéxtsatsningar i
manga fall dr drivhus for forvirrade miljoproblem. Typiska exempel géller sats-
ningar pa vigpaket och bilorienterad handel for att stimulera 6kad konsumtion. Att
bryta detta monster kréver forandring pa manga plan i samhéllet, inte minst i den

nationella politiken.
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Summary

The municipal level plays a crucial role in policies for sustainable development. At
the Swedish local level, the 1990s was characterized by a strong movement for
sustainable development, partly inspired by the UN Agenda 21. The Swedish mu-
nicipalities also have a reputation as pioneers in terms of local efforts for sustain-
ability. The aim of this report is to synthesize social research on environmental
policies and policies for sustainable development at the Swedish local level. The
report also presents an overview of research studies within this field.

Whereas the 1990s were characterised by a bottom up approach to sustainable
development, the early 2000s is defined by more professional and top down ap-
proaches. The Agenda 21 movement of the 90s was to some degree dealing with
sustainability as a multi-dimensional task, concerning the general development at
the municipal level. Since then there has been a shift to a more single dimension
approach on ecological sustainable development. This is most obviously due to
certain national policy initiatives. The central level has increasingly defined the
ways the municipalities deal with sustainable development, by means of economic
subsidies and other policy instruments.

The more active involvement of the national level has resulted in a substantial
inflow of economic resources in this policy area. The lion part of these resources
has been addressed to investments in infrastructures (transport system, heating,
water sewage, etc.) and buildings. This has to be understood in the context of the
ecological modernisation approach which has defined the environmental policy of
the Swedish central level. Correspondingly, the central level has not offered any
significant support for strenghtening local participation and dialogue on sustainable
development.

From certain points of view one can argue that local environmental policies has
gained a stronger position in recent years. One aspect concerns the substantial in-
crease in green investments at the local level compared to the 1990s. The introduc-
tion in many municipalities of tools such as environmental auditing systems, green
indicators etc. has also established a platform for evaluation and a systematic de-
velopment of local environmental initiatives. On the other hand, local Agenda 21
has very much lost its momentum as a movement. The involvement among local
actors has declined, and there is a general trend towards a more narrow approach to
sustainable development (similar to traditional environmental policy).

Still, it is important to stress how the municipalities differ in terms of ambitions
and mobilisation for sustainable development. Whereas a substantial number of
Swedish municipalities more or less have phased out their policies for sustainable
development, there is also a group of communities strongly committed to sustain-
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ability. The polarization between the strong and the weak municipalities, when it

comes to policies for sustainable development, has increased in recent years.
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1. Inledning

Miljoproblemen harrdr i hog grad fran lokala aktiviteter. Darfor har ocksa den
lokala nivan ett sérskilt ansvar som problemldsare och politisk kraft for hallbar
utveckling. Kommunernas betydelsefulla roll &r sedan ldnge erkénd i policysam-
manhang, ddremot har det lokala miljoarbetet inte kommit att omges av samma
prestige som det arbete som bedrivs pa nationell och internationell niva.

Forskningen om den lokala miljépolitiken ar viktig, inte minst som ett bidrag till
att synliggéra kommunernas arbete for hallbar utveckling. Darfor ar det ocksé an-
geldget att denna forskning ges spridning utanfor den akademiska vérldens tidskrif-
ter och interna seminarium. Denna rapport ar tdnkt som ett sddant bidrag. Syftet
med rapporten dr att presentera en kartlaggande och kommenterande studie av
forskning kring lokalt miljoarbete. Den existerande forskningen drar i manga rikt-
ningar, och en sammanstéllning av forskningens ron &r vdl motiverad: Hur ser
kunskapslédget ut 15 &r efter Riokonferensen? Hur har den lokala nivan svarat pa
utmaningen om hallbar utveckling? Vilka svar ger forskningen pa fragor om hinder
och mdjligheter i detta omstéllningsarbete? Vilka &r forskningsbehoven?

Fragan om vad som kénnetecknar den forda nationella politiken p& miljoomradet
ges hir endast en mer allmén beskrivning. Rapporten uppehéller sig alltsa inte
niarmare vid méangfalden av politiska initiativ av relevans for den lokala nivan,
sasom fragor rorande nationella styrmedelsinitiativ eller fordndringar av kommu-
nernas lagreglerade ansvar over tid. Detta 4r &mnen som behandlas ingéende i
manga andra studier, larobocker och oversikter.

Oversikten &r orienterad mot frigan om det lokala miljé- och héllbarhetsarbetet
som politisk utmaning. Detta innebér att forskning med t.ex. beteendevetenskaplig
eller ekonomisk anknytning inte ges ndgot ndrmare utrymme. Rapporten uppehaller
sig framforallt vid forskning om milj6 som en strategisk kommunfraga, och édgnar
dérfor endast begransad uppmaérksamhet at forskning som avser den myndighetsut-
Ovande miljétillsynen. Den kommunala miljdtillsynen - eller vad som i vissa sam-
manhang beskrivs som den "traditionella" miljévarden - arbetar 1 hdgre grad med
miljo som en sektorsavgransad fraga.

Den kartlagda forskningen redovisas i en separat del av rapporten (Bilaga A).
Kunskapsoversikten grundar sig forvisso inte pa samtlig forskning i denna forteck-
ning. Uppdragets ramar har inneburit begransningar for mdjligheten till inldsning
samt att forhélla sig till denna omfattande forskningslitteratur. Négra kéllor &r sér-
skilt framtrddande i Gversikten. Detta géller bl.a. rapportforfattarens doktorsav-
handling fran 2002 (Lokal Agenda 21 for hdllbar utveckling - En studie av miljo-
frdgan i tillvixtsamhdllet), vilket motiveras av att denna ger en bred men ocksé
fordjupad belysning av drivkrafter, innehall och villkor i lokalt arbete for hallbar

utveckling.

11
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Rapporten dr genomford vid Centrum for Utvérderingsforskning (UCER), Umea
universitet, pa uppdrag av Naturvardsverket.

Tillvagagangssatt, Avgransningar, Disposition

Foremal for kunskapsoversikten och forskningsforteckningen ar samhéllsveten-
skaplig miljoforskning inom omrédet lokal miljé- och héllbarhetspolitik." Ambi-
tionen med forskningsforteckningen i Bilaga A ar att ge en allsidig om 4n inte full-
standig sammanstéllning av forskningsfiltet. Den kartlagda forskningen &r av olika
natur. Hér redovisas sévél renodlade forskningsstudier som studier utférda av -
eller pa uppdrag av - myndigheter.

Uppdragets natur och genomforbarhet motiverar vissa typer av avgrénsningar.
Kunskapsunderlaget har sammanstéllts med ambitionen att i forsta hand técka in:

- teoretiskt inriktade samt problematiserande arbeten

- forskningsbidrag som fatt spridning och ofta dberopas

- studier som bygger pd ett mer omfattande empiriskt material
En fullstdndig sammanstéllning av den forskning som anknyter till frigan om lokal
hallbar utveckling har inte bedomts realistisk. Detta skulle t.ex. nddvandiggora
inkludering av ett stort antal delrapporter inom forskningsprojekt; mindre fallstudi-
er; liksom dven bidrag i granslandet till detta forskningsfélt. Ett exempel pé det
senare géller forskning kring hallbara tekniska forsorjningssystem i lokalsamhéllet
(inom omraden som transporter, bostadsbyggande, VA, etc.), som visserligen har
en samhéllsvetenskaplig relevans men dér fokus framst ligger vid tekniska och
ingenjorsméssiga aspekter. Sddana studier som i huvudsak uppehaller sig vid fra-
gor om teknikldsningar och ingenjorsmaéssiga aspekter av samhéllsplaneringen
ingdr inte i denna dversikt.

Exkluderade frén forskningssammanstillningen ar dven renodlat dokumenteran-
de arbeten, som saknar tydlig forskningskaraktir. Till exempel har olika myndighe-
ter producerat gott om exempelsamlingar som saknar sévil vetenskaplig metod
som analytiskt djup. Hér sétts inte de enskilda exemplen in i ett stérre samman-
hang, utan redovisas endast som uttryck for hur man kan organisera miljoarbetet,
etc.

Det ér av naturliga skil inte mojligt att upprétta en skarp grans for vad som é&r
relevant att inkludera, i sluténdan styrs detta av rapportforfattarens subjektiva be-

domningar. Fragan ror delvis dven en definitionsproblematik om vad som skall

! Utpréglat naturvetenskaplig miljoforskning ar saledes inte foremal for studien, ddremot
forekommer referenser till bidrag i naturvetenskapens griansland. Har handlar det da dels

om tvér- eller méangvetenskaplig forskning med naturvetenskapliga inslag, dels om forsk-
ning som ror kopplingen mellan samhélle och tekniska system.

12
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klassificeras som miljoforskning. Forskningsstudier kan vara relevanta for omradet
lokalt miljéarbete, utan att for den skull ha detta som sitt tydliga fokus. Ett exempel
géller studier av demokratiprocesser inom ramen for kommuners arbete for hallbar
utveckling. Inte heller kan det uteslutas att det finns relevanta bidrag som av olika
skil har undgétt mig vid datainhdmtningen.

Oversikten ligger storst vikt vid bidrag frin den senaste femarsperioden, men
kartlagger forskning fran 1990-talets borjan och framat. Detta motiveras av att det
tidiga 90-talet 4r den tidpunkt dé ett brett definierat miljoarbete borjade ta form i
svenska kommuner (i kontrast till en tidigare mestadels tillsyns- samt naturvards-
orienterad miljoverksamhet).

Inom samhéllsvetenskapen finns ofta en tendens till att 14gga sdrskilt stor vikt
vid den allra senaste forskningen - vad som publicerats under de senaste 2-3 éren -
medan dldre forskningsinsatser hamnar i skuggan. Har ar det viktigt att pAminna
om hur vi kan lara av forskningens fordndring och utveckling over tid: Vilka for-
andringar har skett med avseende pé forskningens fokus? Vilka svar har forskning-
en genererat och vilka nya fragor har dessa véckt? Lika viktigt dr det faktum att
vissa typer av teoretiska forskningsbidrag - t.ex. sidana som problematiserar sam-
hillsstrukturer, maktférhallanden, normer - ofta har en betydande varaktighet, me-
dan andra forskningsbidrag tenderar att &ldras betydligt snabbare.

Sjdlva insamlingen av forskningsbidrag har inneburit vissa avvagningar och
gransdragningar. Somliga hogskolor och myndigheter tillhandahéaller samlad in-
formation om forskning kring miljo och héllbar utveckling. Detta &r dock langtifran
alltid fallet. Ofta dr dessutom informationen pa websidor alltfor knapphéindig for att
mojliggdra beddmning av forskningens ndrmare inriktning och relevans for denna
oversikt. Det har inte funnits forutséttningar att i detalj ga igenom enskilda forska-
res produktion. Vid sidan av forskningsinformation som tillhandahéalles genom
hogskolors och myndigheters websidor har kartlaggning skett via facktidskrifter,
samt biblioteks- och forskningsradsdatabaser. En sammanstéllning av undersokta
websidor och databaser redovisas i Bilaga B. Som en kompleterande informations-

killa har dven utnyttjats referensforteckningar i manga av de redovisade studierna.

En 6versikt om det lokala miljoarbetets utgdngspunkter och villkor sétter fokus pa
en méngfald olika faktorer och dimensioner. Rapporten har som ambition att pa ett
sa heltdckande sitt som mojligt angripa aspekter av virde for kunskapen om detta
politikomrade. Detta utan att framstillningen blir vare sig alltfor svepande eller
forlorar sig i detaljer som iséfall skulle kréva ett betydligt storre rapportformat.
Den fortsatta studien dr upplagd enligt foljande:

- Kapitel 2. Hér behandlas sjilva forskningsfiltet, med avseende pa bl.a. forskning-
ens inriktningar och tolkningar av centrala begrepp.

- Kapitel 3. Detta kapitel ger en allmén redovisning av trender och utvecklingsske-

enden i svensk miljo- och héllbarhetspolitik, med sérskilt fokus p& den lokala ni-

13
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van. Diskussionen forebadar en rad aspekter som behandlas mer ingdende senare i
rapporten.

- Kapitel 4. 1 detta kapitel behandlas vanliga arbetsformer och metoder i lokal mil-
jO- och héllbarhetspolitik. Har uppmérksammas dé dven fragan om hur olika kom-
munala verksamheter involveras i arbetet.

- Kapitel 5. Foremal for detta kapitel &r statens roll som stodjande kraft i det lokala
miljoarbetet, med fokus pé det statliga programstodet till lokala miljéinvesteringar.
Andra aspekter av statens roll - t.ex. betrdffande 6versittningen av de nationella
miljomélen i kommunerna, samt med avseende pa indirekta effekter av nationell
politik - behandlas p& annan plats i rapporten.

- Kapitel 6. Hur uppstér ett bra klimat for arbete med héllbarhetsfragor i kommu-
ner? Vilka dr kommunernas drivkrafter, och vilken betydelse har olika férhallanden
i den lokala kontexten? Dessa fradgor uppméarksammas i kapitel 6.

- Kapitel 7. Fragan hur kommunerna och lokala aktdrer ser pa héllbarhetsutma-
ningen ar ett viktigt men samtidigt svagt beforskat &mne. Har uppméarksammas mer
grundldggande fragor om ideologiska synsitt pa miljo- och hallbarhetsutmaningar-
na i kommunerna, och dess innebord for arbetets inriktningar och diskussionskli-
matet i kommunpolitiken

- Kapitel 8. Detta kapitel behandlar dels fragan om miljoarbetets roll i fysisk plane-
ring, dels det utatriktade arbetet med hallbarhetsfragor mot kommuninvénarna.

- Kapitel 9. Hér behandlas dnnu en kritisk fraga med avseende pé héllbarhetsarbe-
tets villkor, némligen om dess stillning i forhallande till andra politiska mél och
intressen. Fokus ér konflikter mellan milj6é och miljobelastande satsningar, och vad
dessa avslgjar om miljofragans status lokalt.

- Kapitel 10. Detta kapitel ger en allmén kommentar om hallbarhetsfragornas roll

pa den lokala nivan. Dessutom diskuteras utmaningar for den fortsatta forskningen.

14
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2. Forskningsfaltet - vildvuxet och

foranderligt

Miljo eller hallbar utveckling?

Begreppet miljoforskning ar mangtydigt och inte alldeles oproblematiskt. Av skél
som framkommer i detta och f6ljande delavsnitt anviands begreppet ocksa sparsamt
i denna rapport. Har foredras istéllet de mer rittvisande om dn inte lika inarbetade
beteckningarna hdllbarhetsforskning och forskning for hdllbar utveckling.

Miljoforskning stélls ibland i kontrast till forskning om och for hallbar utveck-
ling. I dessa sammanhang brukar med miljéforskning avses nagonting mer avgrin-
sat, stéllt mot den brett definierade samhéllsforskningen kring héllbar utveckling.
Vanligt dr da att miljoforskningen beskrivs som sektorsavgriansad, med fokus pa
miljopolitikens traditionella dtagande att genom tillsyn och andra styrmedel admi-
nistrera och 16sa miljoproblem. Forskningen for hallbar utveckling ges ddremot en
vid och tvérfacklig definition, med berdring till alla samhéallsomréden.

I andra sammanhang gors forskningen for hallbar utveckling till en aspekt av den
humanvetenskapliga miljéforskningen. Har anviands beteckningen miljoforskning
alltsd som en samlande markor for ett mycket brett spektrum av forskning i motet
mellan miljo, samhélle och politik. En sddan bred tolkning av begreppet miljo-
forskning kan réttfardigas pa praktiska grunder men &r inte problemfri. Framforallt
medfor den en forvirring med hénsyn till hur miljo- och hallbarhetsbegreppen an-
vénds i samhéllsdebatten, dir miljobegreppet ofta ges en smalare innebord én be-
greppet héllbar utveckling.

Hallbar utveckling inom forskning och politik

Forskning kring lokal hallbarhetspolitik behover av nédvandighet forhalla sig till
fenomenet hallbar utveckling. Det rader sedan ldnge stor forvirring kring detta
begrepp, som kommit att tillskrivas vitt skilda innebord. I debatten forekommer
inte sédllan uppfattningar om hallbar utveckling som mer eller mindre liktydigt med
"business as usual". For att det 6verhuvudtaget ska vara meningsfullt att diskutera
hallbar utveckling som samhillsvision, méste det emellertid rimligen bygga pa
nagon form av fordndring i forhéllande till dagens samhéllsutveckling.

En vedertagen utgéngspunkt for begreppsdiskursen kring hallbar utveckling ar
att héllbarhetsutmaningen rymmer olika dimensioner. I allminhet skiljer man hir
mellan en ekologisk, ekonomisk och social dimension. Med tiden har det ocksa
blivit vanligare att inkludera demokrati som ytterligare en dimension av hallbar
utveckling. Den ekologiska dimensionen uppfattas ldmpligen som en plattform for
ovriga dimensioner av hallbar utveckling, da héllbarhetsutmaningen i grunden &r

en fraga om att komma till ritta med hoten mot miljon.
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Haéllbarsutmaningen blir dirmed en 6vergripande utvecklingsfraga for hela sam-
héllet, och séledes en fraga som berdr alla politikomraden. Sdsom en miljoutma-
ning &r det emellertid vanligt att frdgan om héllbar utveckling i praktiken avgrinsas
till ett miljopolitiskt sporsmal. Denna avsmalning av hallbar utveckling till miljo-
politik &r utbredd dven i forskarsamhéllet. Den sedan mitten av 1990-talet tongi-
vande ekologiska moderniserings-diskursen utgar i olika avseenden fran en sddan
syn pé héllbarhetsutmaningen. Hér gestaltas hallbarheten i princip som en fraga om
att implementera tekniska l6sningar samt &ndamaélsenliga ekonomiska styrmedel.
Hallbarhetspolitikens aktorer blir darfor framst experter, miljoprofilerade foretag,
samt sérskilt ansvariga myndigheter. Den sociala dimensionen av hallbar utveck-
ling, liksom forestdllningen om héllbarhetsutmaningen som en samlad utvecklings-
fraga for hela samhéllet dr i hog grad franvarande. Den ekologiska moderniserings-
tankens utgdngspunkter har i det perspektivet mycket gemensamt med traditionell
miljopolitik.

Det ekologiska moderniserings-perspektivet inom forskningen avspeglar en
motsvarande trend inom den nationella politiken. Principiellt utgér den svenska
politiken frén de synsétt pd hallbar utveckling som bl.a. slas fast i den s.k. Brundt-
landrapporten och i Agenda 21 (mer om dessa rapporter nedan), dir denna behand-
las som en samhéllsévergripande utmaning med bl.a. sociala och ekonomiska in-
fallsvinklar. I den forda politiken har fokus emellertid tydligt legat pa hallbarhetens
ekologiska dimension, och vissa forskare menar darfor att den svenska politiken i
praktiken varit avgrinsad till vanlig miljopolitik (se Utvecklingslinjer i svensk mil-
Jjo- och hdllbarhetspolitik). Signalerna fran nationellt hall dr under alla férhallanden
viktiga for att tolka och forsta vad som sker pé lokal niva.

Att definiera politikomradet

Vilken beteckning ska man anvidnda pa kommunernas arbete med miljo och hallbar
utveckling? Forskningen ger inga klara besked i denna fraga, tvirtom &r begrepps-
mangfalden stor och ofta forvirrande. Detta vicker emellanat fragan om forskare
faktiskt talar om samma sak i anvdndning av begrepp som "lokalt miljoarbete" och
"kommunal héllbarhetspolitik". Eftersom denna friga &r principiellt viktig, finns
det skil att nagot fordjupa sig i &mnet.

Jag ser tva centrala skal till den alltjamt svaga konceptualiseringen inom forsk-
ningsfiltet. Det ena skilet handlar om det starka genomslaget bland kommunerna
for den samlande beteckningen lokal Agenda 21 (ofta forkortat LA21, s& dven hir
framledes). Det andra skélet 4r att det inom forskningen fortfarande &r vanligt att
behandla lokalt arbete for hallbar utveckling som blott en form av miljopolitik.

FN:s Agenda 21 har gett namn &t och i hog grad inspirerat den lokala rorelse for
héllbar utveckling som véxte fram bade i Sverige och omvérlden under 1990-talet
(Agenda 21-rorelsen behandlas i kapitel 3). Inom forskningen har detta medfort
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viss forvirring. Hér bryts ndmligen en strikt tolkning dér lokal Agenda 21 enbart
syftar pa ambitioner att f6lja upp FN:s Agenda 21, mot en friare tolkning dir be-
teckningen lokal Agenda 21 fungerar som samlingsnamn pé lokal politik for hall-
bar utveckling i allménhet. Detta oavsett ifall kommunerna sjdlva sammankopplar
sitt arbete med Rioprocessen, och oavsett om de valt andra beteckningar pa sitt
arbete (t.ex. dr det ménga kommuner som foredragit beteckningen ekokommun-
arbete). Den forra tolkningen dr motiverad om man anliagger ett uppifran-
perspektiv pd kommunal hallbarhetspolitik, med fokus pa det lokala genomforandet
av ett internationellt avtal.

Fran en annan synvinkel ar en sddan utgangspunkt problematisk. Implementa-
tionsstudier av internationella avtal som FN:s Agenda 21 ar visserligen hogst moti-
verade, men det gar inte att forstd den lokala héllbarhetspolitikens natur frén en
utgangspunkt att denna i allt vésentligt dr en reaktion pé signaler uppifran i det
politiska systemet. I sjidlva verket har politikformuleringen inom omréadet i hog
grad utgétt fran kommunernas egna initiativ. Ur kommunernas egen synvinkel
tycks ocksé frdgan om en formell koppling till Rioprocessen i allménhet vara av
underordnad betydelse. Hér dr denna anknytning ofta underforstddd, kommuner
med hdga miljoambitioner ser sig d& vanligen som en del av en storre rorelse av
lokalsamhéllen i bade Sverige och omvirlden, som sammansvetsas av malet om
hallbar utveckling. Forskning antyder ocksa att det finns en viss grad av dmsesidig
dynamik mellan olika nivéer i politikformuleringen pa omradet, dir paverkan sker i
bada riktningar (Lafferty & Eckerberg 1998).

Till den forvirrade begreppsbilden bidrar d&ven den minskade anvdndningen av
uttrycket Agenda 21 i samhillsdebatten. For somliga dr Agenda 21-rérelsen en nu
insomnad 90-talsforeteelse, medan andra aktivt héller fast vid beteckningen LA21.
I sparen av denna fordndring har alternativa beteckningar, som t.ex. "lokalt miljo-
arbete", kommit 1 bruk.

Franvaron av ett vedertaget samlingsnamn pé det lokala arbetet for hallbar ut-
veckling dr problematisk ur forskningssynpunkt. Ambitionerna har 6verlag varit
svaga inom forskningsfiltet, att begreppsliggora hur detta avser ett eget politikom-
rade - ndmligen lokal hallbarhetspolitik. Nér brett definierade strategier for hallbar
utveckling rubriceras som "lokalt miljoarbete", riskerar detta att vilseleda och snéa-
va av tankebanorna till fragor om kommunal miljétillsyn och en mer traditionell
tolkning av lokal miljopolitik.

For att framhéva hur detta ror ett eget politikomrdde anvénds begreppet lokal
hallbarhetspolitik (samt lokalt héllbarhetsarbete) i denna rapport. Av smidighets-
skél forekommer alternerande dven beteckningen LA21, som alltsa &r det mest
inarbetade namnet. Dessa beteckningar fungerar som samlingsnamn pa mal, verk-
samheter och organisering for lokal hallbar utveckling.
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Forskningsfronter

Fragan kan stéllas hur relevant det &r att soka identifiera en tydlig forskningsfront
inom detta omréde, snarare handlar det om olika forskningsfronter. Da &syftas inte
bara hur samhéllsforskning kring hallbar utveckling har olika inriktningar, som en
foljd av vidden i sjdlva fragestdllningen. Lika viktigt &r att forskare har olika kun-
skapsteoretiska och virderingsméssiga ingéngar (lat vara att de senare oftast inte
redovisas dppet), vilka ockséd avspeglas i forskningens resultat och syn pa hallbar-
hetsutmaningens natur. Manga forskare ser pa héllbar utveckling som en fraga
mojlig att inlemma i det befintliga samhillssystemet och dess ekonomiska till-
vaxtmodell. Man ansluter sig da vanligtvis till den ekologiska moderniseringens
tankefigur, enligt ovan. Héllbarhetsutmaningen definieras dérfér ndrmast som en
frdga om att identifiera dndamélsenliga styrmedel och incitament, i syfte att {4
marknad och samhdélle att fungera mer héllbart. For andra forskare, ddremot, stiller
en héllbar utveckling krav pa djupgaende foréindring av samhéllsstrukturer, utveck-
lingsmal, vara livsstilsmonster - ett paradigmskifte. Uttalat eller outtalat for denna
forskning finns dérfor antagandet om att dagens ekonomiska modell méste 6verges
for att mojliggdra hallbar utveckling. Oavsett vilken utgdngspunkt man har som
forskare, paverkar detta allt frén definition av forskningsproblem till foreslagna
16sningar.

Hur ska man da se pa kunskapsproduktionen inom detta forskningsfalt? Det &r
latt att attraheras av forestdllningen om forskningen som en oupphorligen expan-
derande kunskapsmassa, som ger oss en allt hogre och mer detaljerad kunskap. Och
visst, miljo- och hallbarhetsforskningen &r delvis av denna natur. For att ta ett ex-
empel genererar forskningen med tiden véxande kunskap om hur ekonomiska
styrmedel bor utformas for att ge optimal effekt, vilket i sin tur kan bidra till mer
rationella och vélunderbyggda politiska beslut.

En stor del av forskningen pa omradet dr emellertid av en sddan karaktér att
forskningsdata inte kan generaliseras, de &r bundna till kontextforhallanden och till
politikens standigt fordnderliga villkor. Forskningen tar ndmligen inte form i en
statisk omvérld. 1990-talets forskning kring lokal hallbarhetspolitik skedde i ett
sammanhang dir de svenska kommunernas Agenda 21-arbete var pa stark fram-
march. Detta paverkade ocksa forskningens antaganden och ron, som alltsa utgick
fran forutsdttningen om kommunerna som en aktiv och padrivande samhéllskraft
for hallbar utveckling. Dérefter har luften gatt ur mycket av det lokala hallbar-
hetsarbetet, skdlen dartill ar flera (Dahlgren & Eckerberg 2005; Forsberg 2005).
Delvis speglar det en allmén samhéllstrend mot ett minskat miljéengagemang,
jamfort med situationen i mitten av 1990-talet. Av detta kan forskningen dra lar-
domar. Bland annat innebér det att tidigare forskningsron kan behdva omprovas
eller forkastas i ljuset av dessa forandrade forutsittningar. Kanske utgick 1990-
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talets Agenda 21-forskning fran vissa felaktiga antaganden, kanske underskattades

problemen med att &stadkomma fordandring?

Forskningens riktningar

Forskningen kring lokal hallbarhetspolitik &r mangfasetterad. En genomgéng av
forskningsfiltet visar att forskningen framforallt kretsar kring f6ljande teman och
ansatser: Styrmedelsforskning, implementationsstudier; policystudier, planerings-
forskning; forskning kring statliga programstod,; organisering och institutionella
studier, forskning kring makt och mdlkonflikter,; scenario- och framtidsstudier;
samt process-, aktions- och aktérsstudier. Ett forskningstema ér dven jamforande
landerstudier, dir svenska kommuners miljoarbete relateras till vad som sker pa
den lokala nivan i andra lénder. Sddana jadmforelser brukar dock ske utifrén nagon
av ovan nimnda ingangar.

Enskilda forskningsbidrag kan sjilvfallet vara svéra att klassificera enligt denna
indelning, d& de ofta har berdringar till flera olika teman. Som redan framkommit
ligger tyngdpunkten for denna kunskapsoversikt vid dvergripande frdgor om poli-
tikformulering och genomforande av lokal politik for hallbar utveckling. Det finns
dock skal att nagot kommentera olika forskningsméssiga teman och ansatser.

Mer vilrepresenterad dr forskningen om styrmedel, implementering, statliga
programstdd samt forskning om héllbar planering. Med mgjligt undantag for forsk-
ning om programstdd dr dessa inte specifika profiler for forskningen om lokal mil-
jO- och héllbarhetspolitik. Snarare dr de framtrédande forskningsteman inom sam-
hillsvetenskaplig milj6forskning i allménhet.

Den lokala 6versittningen av vissa nationella och internationella policyrekom-
mendationer dr ocksa ett allmént forskningstema, t.ex. betrédffande uppmaningar till
kommunerna att ta fram lokala Agenda 21-dokument samt om andra aspekter av
uppdraget i FN:s Agenda 21.

Implementationsstudier av den kommunala nivans egna initiativ - inom ramen
for lokal Agenda 21 och andra initiativ - &r ett centralt forskningstema sedan &t-
minstone 15 ar tillbaka. Metodologiskt &r dessa studier i princip av tva slag. Dels
handlar det om fallstudier av enskilda kommuner, dels om studier som pa bredden
uppmérksammar de svenska kommunernas héllbarhetsarbete. I de forra bidragen
kombineras ofta olika metodologiska ansatser som intervjuer, enkdtundersékningar
och dokumentanalys. De senare bygger som regel pa enkdter (ofta riktade till samt-
liga kommuner).

Forskningen kring den lokala nivéns egna initiativ &r inte alltid implementations-
forskning i en gédngse bemirkelse, med fokus pa genomforandet av politiska mal. I
lika hog grad brukar de kunna karaktériseras som processtudier, eftersom de mal
och ambitioner som utvérderas ofta 4r mycket l1dngsiktiga och allmént héllna (och

inte séllan under fortlopande omprévning av kommunerna).
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Bland oversiktliga kommunstudier mérks ett ganska stort antal enkatundersok-
ningar av kommunernas LA21-arbete. Sddana enkétstudier har utforts sedan mitten
av 1990-talet, av myndigheter, forskargrupper, och ideella krafter. Har uppmaérk-
sammas en mangfald aspekter av LA21, bl.a. med avseende pa dess organisering,
finansiering, vilka som deltar, samt fordndring 6ver tid. Dessa studier har haft en
viktig roll, bl.a. for att mojliggora jaimforelser utifran olika dimensioner samt syn-
liggora forandringstendenser.

Forskningen rymmer ocksa ett stort och vixande antal fallstudier av enskilda
kommuner eller mindre grupper av kommuner. Dessa fallstudier ar av vitt skilda
karaktir. [ manga fall handlar det om studier som ger en begrinsad fordjupning och
teoretisk problematisering. Men hér finns ocksa mer omfattande studier som ge-
nom att borra djupt i enskilda kommuner sdker kunskap av mer generell relevans.
Fordjupande studier av enskilda kommuner &r ndrmast en forutséttning for att ana-
lysera och forstd dynamiken i lokal hallbarhetspolitik - med avseende pa hur akto-
rer, maktforhéllanden m.m. paverkar dess villkor.

Bland savil lokala aktorer som forskare fors en kontinuerlig diskussion om
framgéngsmodeller i hillbarhetsarbete. Ett d&terkommande tema for forskningen
handlar om att identifiera framgangsfall, men lika viktig &r fragan hur man kan fa
dessa att spridas (se Om Goda exempel som arbetsform).

Ett sdrskilt forskningstema géller de nationellt inrédttade stod som syftar till att
stirka det lokala héllbarhetsarbetet. Har ror det sig till 6vervigande del om utvir-
deringsforskning, d.v.s. studier av de ekonomiska stodens forutséttningar och f6lj-
der - i termer av framgangs- och problemfaktorer, deltagande, métbara miljoeffek-
ter, etc. - och vilka lirdomar som kan dras for framtiden. Forskarsamhillet tycks
déremot inte ha involverats ndmnvart vid utformning av nationella stodprogram.
Nationella stdd av ndgon betydande omfattning existerade inte fore 1997, forsk-
ningen inom detta omrade har dirfor i huvudsak tillkommit efter denna tidpunkt.

Forskning kring grundldggande méalkonflikter (uttryckt som paradigmkonflikter
eller olika miljoideologiska perspektiv) och makt framstér ddremot som underre-
presenterad. Detta dels i beaktande av hur politiska mélkonflikter de facto medfor
betydande problem for omstéllning till hallbar utveckling. Och dels med tanke pa
de grundldggande skillnader som upptriader i synen pa hallbarhetsutmaningens
natur och krav pa samhillet. Detta s&vél bland lokala aktdrer som hos staten. Orsa-
kerna till detta forskningsunderskott 4r av allt att doma flera. En uppenbar faktor ér
hur detta rér &mnen som &r svérare att bade problematisera och analysera.

Behovet av amnesdvergripande forskningsinsatser inom miljo- och hallbarhets-
forskningen ér sedan lénge erként. Forskningen sker dock alltjimt i huvudsak inom
dmnesgranserna. Detta innebér inte nddvandigtvis att enskilda forskningsdiscipli-
ner mutar in unika, &mnesegna fragor. Tvirtom ror en intressant iakttagelse den
dgmnesmassigt niraliggande forskning som ofta produceras inom olika discipliner.

Exempel pé detta géller forskningen kring lokal organisering och planering for
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hallbar utveckling, ett omrade som beforskas av sévil statsvetare som arkitek-
ter/planerere i ett stort antal studier. Det forefaller emellertid som att utbytet mellan
dessa grupper ar begréansat, for detta talar inte minst det relativt begransade inslaget
av korsreferenser till varandras studier. En néra till hands liggande forklaring hand-
lar om hur olika forskningsdiscipliner utvecklar sina egna begrepp, analysinstru-
ment och metoder, vilket kan forsvara moten 6ver &mnesgranser. Fragan ar dock

om detta ricker som forklaring®.

Om svarigheten att bedoma effekter av
hallbarhetspolitik

Att utvirdera effekter av lokal hallbarhetspolitik dr komplicerat. Skilen till detta &r
flera. En orsak handlar om hallbarhetsarbetets processform. Denna implicerar bade
en Oppenhet i frigan om vad som faktiskt utgdr inslag av kommuners LA21-arbete,
samt franvaro av en tydlig slutpunkt. Vid processutvirdering &r den kritiska fragan
vilka kriterier man ska utviardera emot. Nar mangdimensionella utvecklingsproces-
ser bedoms mot en avgransad uppsattning indikatorer riskerar detta att ge en ofull-

standig eller i virsta fall missvisande bild.

En genomgang av studier inom forskningsomradet uppdagar dessutom hur krite-
rier pd framgéng ar ndgonting 1 sanning relativt. Ett exempel pé detta &r hur fore-
komst av en politiskt antagen LA21-plan i ganska méanga studier har anvénts som
ett kriterium pé ett framgangsrikt hallbarhetsarbete. Fragan kan dock stéllas i vil-
ken grad detta verkligen ar ett lampligt framgéngskriterium. I manga kommuner
har LA21-dokumentet haft karaktér av tjéinstemannaprodukt, och ndgon ndrmare
dialog kring innehéllet har inte gt rum. I andra kommuner ddremot har man stravat
efter ett brett deltagande med olika dialogforum, visionsverkstéader, etc. som in-
strument. Den senare, mer ambitidsa 16sningen &r av nddvandighet mer tidskrédvan-
de. Med formégan att snabbt producera en plan som ett framgéngskriterium, kan
alltsd de ambitiosa kommunerna felaktigt utpekas som eftersldntrare - och omvint.?

2 Maénga av dessa studier framstar nimligen som mycket nérbesliktade, bade sett till ut-
gangspunkter och slutsatser, trots deras olika &mnesmaissiga ingangar.

® Problemen med ett sidant framgangskriterium blir inte mindre av det faktum att LA21-
dokumentets politiska status kan skilja sig hogst visentligt mellan kommuner. Relativt
manga kommuner sag framtagandet av en lokal Agenda 21-plan i allt visentligt som ett
uppifran-definierat dtagande infor femarsuppfoljningen av Riokonferensen 1997 (Rio+35). 1
dessa kommuner &r det darfor langtifran sikert att det lokala Agenda 21-dokumentet speg-
lar en lokal politisk viljeyttring. Likavél kan det i praktiken bli ett till intet forpliktigande
policydokument i kommunens parmar. I andra kommuner déremot &r LA21-planen ett
levande processdokument som fortlopande omprovas och utvecklas.
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Sasom ett brett samhillsatagande kan LA21 ocksa ge spridningseffekter och
indirekta foljder av olika slag, som &r svara att beddma. Hur bedémer man t.ex.
paverkan i civilsamhéllet av kommunal LA21-information riktad till kommuninva-
narna? Som uppmérksammas senare i texten finner vi ocksé yttringar for hur natio-
nellt programstdd skapar undantrangningseffekter i befintligt lokalt hallbarhetsar-
bete. Att utvirdera effekter av enskilda insatser utan att se till den samlade bilden
kan alltsé leda till felaktiga bedomningar.

Som forskare dr det sammanfattningsvis viktigt att man ir medveten om séval
mojligheter som begrénsningar i anviandning av standardiserade framgéngskriterier,
liksom i utvdrdering mot enskilda aspekter av lokal hallbarhetspolitik. Kontexten

bor m.a.o. alltid vara narvarande i bedomning av politikens effekter.
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3. Utvecklingslinjer i svensk miljo-
och hallbarhetspolitik

Bakgrund

Den svenska miljopolitiken har 6ver tid kommit att fa en allt bredare definition och
involvera ett vixande antal aktorer. Dock var svensk miljovard till sina grunddrag
relativt intakt fran Miljoskyddslagens tillkomst 1969 fram till slutet av 1980-talet.
Grunden kan beskrivas som centralistisk, forankrad som den var i en regleringsfilo-
sofi och tanken att den nationella miljdoadministrationen kan dverblicka, samordna
och styra det svenska miljoarbetet. Regleringstanken har sedan dess till stor del fatt
ge vika. En bland andra yttringar ar infoérandet av ekonomiska styrmedel pa bred
front sedan borjan av 90-talet (se t.ex. Lundqvist 1996; Lidskog & Elander 1997).

Fran slutet av 80-talet upptrider en allt tydligare tendens att betrakta miljéutma-
ningarna som en sektorsovergripande problemstéllning. Med 1987/88 ars miljopro-
position (prop. 1987/88:85) introduceras en starkare betoning av sektorsansvar och
tvérfackliga 16sningar, men ocksé principen om att férorenaren betalar. I 1990/91
ars miljoproposition (prop. 1990/91:90) tas ytterligare steg i att framhéva miljopo-
litikens 6vergripande natur. Har framhalls att milj6tdnkande bor genomsyra alla
aspekter av samhéllslivet; dven forsiktighetsprincipen ér starkare betonad én tidiga-
re. Fran denna tidpunkt kommer dven kretsloppstanken att definiera mycket av det
miljopolitiska reformarbetet.

Tva milstolpar i slutet av 90-talet dr inférandet av miljobalken samt de 15 natio-
nella miljokvalitetsmélen (sedermera 16 mal).* Bida dessa reformer har syftat till
att stirka miljofragans stéllning i svensk politik och samhéllsliv, genom mer effek-
tiva och battre samordnade mél- och regelverk. Ambitionen ar att de nationella
miljokvalitetsmalen ska forverkligas inom loppet av en generation, eller 20-25 &r.
Ansvaret for miljomalsarbetet ar tydligt reglerat och delas mellan nationella myn-

digheter, lan/regioner och kommuner.

Mélet om hallbar utveckling har blivit allt mer framtrddande i svensk politik. Med
detta mal sker en slutgiltig breddning bortom sektorsavgransad miljopolitik till att
se pa miljoutmaningarna som en samhillsovergripande fraga som gér in i alla poli-
tikomraden. Malet om hallbar utveckling populariserades forst genom den s.k.
Brundtlandtrapporten (1987), och kom att under 1990-talet att omstdpa det miljo-
politiska landskapet. Det finns anledning att ge en kort 6versikt av hur detta mal
har funnit sin vig in i svensk politik:

I december 1989 beslot FN:s generalforsamling att genomfora en andra interna-

tionell konferens om miljo och utveckling i Rio de Janeiro i juni 1992 (den forsta,

4 Bada infordes 1999.
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The UN Conference on the Human Environment, holls i Stockholm 1972). Under
bade forberedelse och genomforande av Riokonferensen tillhorde Sverige de mest
aktivt padrivande ldnderna (se t.ex. Eckerberg 1999 s10f, 23ff). Detta 1ag vél i linje
med den aktiva profil som kidnnetecknat Sverige pa den internationella miljépoli-
tiska arenan dtminstone sedan Stockholmskonferensen 1972.

Det viktigaste resultatet av Riokonferensen var handlingsdokumentet Agenda
21, som undertecknades av den davarande svenska regeringen. Dérefter har savél
denna som efterfoljande regeringar uttryckt avsiktsforklaringar att forverkliga
Agenda 21:s malsdttningar for hallbar utveckling. Dessutom har Riksdagen antagit
den proposition (prop. 1993/94:111) dér strategin for genomforandet av de s.k.
Riodokumenten redovisas. Ansvaret for att samordna det nationella arbetet med
Agenda 21 har sedan borjan av 90-talet legat under en rad olika beredningar och
kommittéer.

Perioden fram till 1996 kan ses som Riokonferensens direkta uppfoljningsfas.
Detta var en period dé Riodokumenten dverfordes i propositioner, nationella poli-
cymél, etc. Dessutom byggdes det upp en medvetenhet om Riodokumenten i det
politiska systemet.

En ny fas intrddde 1996 nédr Goran Persson som nytilltradd statsminister malade
upp visionen om det Grona folkhemmet och om Sverige som "en padrivande inter-
nationell kraft och ett féregingsland i strivan att skapa en ekologiskt héllbar ut-
veckling" (Regeringsforklaring 17 mars 1996). Detta initiativ f6ljdes under de
nérmaste aren av en rad politiska utspel. Sérskilt viktiga i ssmmanhanget var lanse-
ringen av ett antal resursmaéssigt tunga investeringsprogram for héllbar utveckling.
Haér ska sérskilt ndamnas Kretsloppsmiljarden och Lokala investeringsprogrammet
(bada 1997), samt Klimatinvesteringsprogrammet (2002).

I de socialdemokratiska regeringarnas retorik framtonade satsningen pa ett
ekologiskt héllbart Sverige som ett program i samma anda som bygget av folk-
hemmet - som det stora samhaéllsprojektet. I dess gestaltning av ett gemensamt
samhillsmal - en forenande vision for hela befolkningen - bygger det vidare p4 den
tankefigur som préglade socialdemokratin under framvéxten av vélfardsstaten
(Jamison & Baark 1999; Lundqvist 1999).

Den nationella svenska politiken har lagt sérskild tonvikt vid en ekologiskt hall-
bar utveckling. Den under l4nga perioder ensidiga betoningen av hallbarhetens
ekologiska dimension av stat och regering har ibland ifragasatts, dér kritiker har
sett starka paralleller till traditionell miljopolitik (Eckerberg 1999; Rowe & Fudge
2003). Forst under senare ar kan noteras en viss tendens att fora in sociala och
ekonomiska perspektiv pa hallbarhetsutmaningen (Eckerberg & Mineur 2003).
Som tidigare konstaterats &r den officiella svenska politiken ocksé starkt priglad av
den ekologiska moderniseringens tankefigur (se t.ex. Lundqvist 2001a, 2001b;
Rowe & Fudge 2005). Darmed beskrivs hallbarhetsutmaningen som vél genomfor-

bar inom ramen for rddande ekonomiska samhillsordning grundad pé tillvaxt och
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globalisering. Hallbar utveckling kan - ja, rent av maste - forenas med ekonomisk
tillviaxt. Malet om héllbar utveckling handlar om reformering, inte om ett system-
skifte.

Som medel att nd hallbarhet har den svenska staten sérskilt betonat teknikstrate-
gier - satsningar pa miljoteknik och s.k. ekoeffektiva l16sningar. Ett annat huvud-
spér har varit ekonomiska styrmedel, med satsningar pa bl.a. gron skattevaxling.
Fragor som ror livsstilar, virdegrund och mélkonflikter diremot har i stor utstrack-
ning varit franvarande i den nationella diskursen om héllbar utveckling.

Kort sagt har forverkligandet av hallbar utveckling fran officiellt nationellt hall
snarare framstéllts som en teknisk utmaning &n som nadgonting som ror véra livs-
stilsmdnster och det moderna samhaéllets funktionssétt. Forhoppningen har varit att
Sverige genom teknik- och energiskiften ska kunna bibehalla ett materiellt hogkon-
sumtionssamhélle, ddr massbilismen och andra vélfardssymboler har en lika central
roll i ett framtida héllbart samhélle.

Den lokala Agenda 21-rorelsen

I mitten av 1990-talet var det lokala miljoarbetet i Sverige i sin absoluta hgform.
Aldrig forr eller senare har det pagatt ett sa inspirerat och visionsdrivet miljéenga-
gemang i sd manga svenska kommuner. Detta blev kiant som Agenda 21-rérelsen.
Namnet himtades alltsa fran FN:s Agenda 21, det viktigaste resultatet av Riokonfe-
rensen 1992, dir uppdraget formuleras till den lokala nivén att inleda ett arbete for
hallbar utveckling.

Det rader ingen tvekan om att FN:s Agenda 21 har varit en viktig faktor bakom
kommunernas arbete for hallbar utveckling, likafullt pagick redan lokala processer
i FN-dokumentets anda vid tidpunkten for Riokonferensen (se kap. 6). Uttrycket
lokal Agenda 21 har emellertid kommit att anvéindas som samlingsbeteckning om
lokalt héallbarhetsarbete, alldeles oavsett om kommunerna sjélva explicit har sam-
mankopplat sitt arbete med FN-uppdraget eller inte. Det dr dérfor viktigt att under-
stryka att lokala processer betecknade som "lokal Agenda 21" (eller LA21) inte av
nddvandighet behdver vara svar pa uppmaningarna i FN:s Agenda 21, eller for-
mellt kopplade till detta dokument och Rioprocessen. Likafullt &r Agenda 21-
dokumentet en naturlig referenspunkt, med beaktande av dess internationella status
och symboliskt viktiga roll. Man kan tillspetsat hdvda att Agenda 21 tillhandahaller
en dverbyggnad, och sammanfor i en global rorelse de lokala processer som speg-
lar den anda som dokumentet formedlar. Darmed skdnker dokumentet ocksé en
starkare prigel och identitet at dessa enskilda processer.

LA21 beskrivs ofta i termer av en strategisk kommunfriga, varmed avses en
politiskt Overgripande utmaning som nodvéndiggor samordnade kommunala insat-
ser. Lika viktig att betona dr LA21 som en langsiktig process, dar mal och ambitio-
ner fortlopande utvecklas. Detta géller dock idealbilden. I praktiken har ménga
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kommuner arbetat med héllbarhetsutmaningen som en tillféllig projektfraga. Vi far

anledning att dterkomma till detta &mne.

Mycket mer an kallsortering...

Agenda 21-rorelsen innebar pa sétt och vis ett nytt fenomen i svensk politik. Ambi-
tionen att omsétta globala utmaningar i den lokala politiken &r i sig anméarknings-
vird. Att kommunerna erkidnns och erkénner sig som berdrda parter i arbetet med
att l0sa globala miljoproblem. Detta arbete har dessutom byggt pé frivilliga kom-
munala initiativ, och i stor utstrackning skett i franvaro av styrande direktiv ovan-
ifrdn. LA21-arbetet har ocksé givit impulser till att vitalisera demokratin och for-
merna for medborgarnas deltagande i kommunala utvecklingsfragor (se kap. 8).
Under parollen av att hillbarhetsarbetet ska bedrivas underifidn har kommuninva-
narna beskrivits som den kanske viktigaste aktoren i policyformuleringen. Vi
kommer senare i texten att fordjupa oss i fragan om hur medborgarna faktiskt har
involverats i dessa processer - och med vilka resultat.

Den lokala Agenda 21-rérelsen beskriver olika utvecklingsdrag dver tid. Under
lang tid framstélldes denna som en "komposteringsrorelse”. Detta bottnade dels i
att orienteringen mot kéllsorteringsfragor var timligen stark (den tidiga Agenda 21-
rorelsen sammanfoll i tiden med inforandet av det s.k. producentansvaret och kéll-
sorteringsreformen i borjan av 90-talet), dels i att det fanns en tendens att avgrénsa
LA21 till mer latthanterliga och okontroversiella fragor. Det senare géllde forvisso
inte ménga av de foregangskommuner som redan tidigt arbetade med mer ambitio-
sa utmaningar.

Under senare delen av 90-talet 6vergick pa méanga hall processerna i en ny fas,
som bade kan beskrivas som en breddning och férdjupning av arbetet. En aspekt av
detta som behandlas mer ingdende i foljande kapitel géller integreringen av hall-
barhetsfrdgorna i olika kommunala verksamheter. Folkhilso- och livskvalitetsfra-
gor blev nu ocksé ett vanligt inslag i LA21, som led i en strivan att stéirka kopp-
lingen mellan héllbarhetens sociala och ekologiska dimensioner. Genom att fora in
folkhilsoperspektiv och visionssamtal sdg LA21-ansvariga i kommunerna en moj-
lighet att 6ppna upp processerna for mer grundlaggande livsstilsfragor, och darmed
fordjupa arbetet for hallbar utveckling. Ménga kommuner valde ocksa att fora in
demokratifragor i héllbarhetsarbetet, ofta som ett samordnat inslag av 6versiktspla-
nearbetet. | allmén bemaérkelse intensifierades strdvan att involvera vanliga kom-
muninvanare i arbetet.

Den senare delen av 90-talet kdnnetecknades dven av att kommunerna i 6kad
grad integrerade mer svarhanterliga frdgor i LA21 - svarhanterliga i bemérkelsen
att de dr kostnadskrdvande, aktiverar politiska mélkonflikter, eller ifragasétter in-
vanda ménskliga beteenden. Till exempel inledde ménga féregdngskommuner vid
denna tidpunkt ett arbete med de pa manga sétt komplicerade transportfragorna.
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Ett uttryck for breddningen av LA21 under slutet av 90-talet var dven inférandet
av miljéledningssystem, miljobokslut och grona nyckeltal, som nu tog fart i ménga
kommuner.

Under aren efter sekelskiftet &r det tva tendenser som gor sig mérkbara. Den ena
dr en allt tydligare orientering mot "hérda" miljofrdgor inom LA21, dér invester-
ingar i tekniska system och fysiska strukturer har blivit ett huvudfokus for ménga
kommuner (férmodligen en majoritet av kommunerna). Vagen av investeringar har
mojliggjorts av de nationella program - frimst det Lokala investeringsprogrammet
- som har tillskapats for &ndamalet. Arbetet med att skapa dialog och bredd i delta-
gandet har i motsvarande grad minskat, liksom arbetet med hallbarhetens sociala
dimension (se t.ex. Dahlgren & Eckerberg 2005; Berglund & Hanberger 2003;
Forsberg 2005). LA21-arbetet har ocksa gétt tillbaka i kommunernas "mjuka" verk-
samheter - skola, vard och omsorg.

Den andra tendensen dr en nedgéng for det samlade LA21-arbetet. LIP har for-
visso inneburit en kraftig resursforstirkning bland bidragsbeviljade kommuner,
men da inte till det allmdnna LA21-arbetet utan till stodbeviljade projekt. Tenden-
sen dr annars att resurserna for det samlade LA21-arbetet - badde ekonomiskt och i
personaltermer - har minskat visentligt under senare &r (Dahlgren & Eckerberg
2005). Vi kommer att dterkomma till resursfrdgan senare i rapporten.

Bland kommunala Agenda 21-aktérer fanns under 1990-talet en utbredd Gverty-
gelse om att den héllbara samhéllsomdaningen 1&g inom néra rackhall. Vid semina-
rier och i intervjuer med lokala nyckelpersoner vittnades allmént om den starka
fordandringsdynamiken underifrdn - om hur visionen om héllbar utveckling pé kort
tid blivit vigledande i den egna kommunen. Beréttelserna var ménga om hur be-
tonggrd pampar och kommunalrad omvints till grona visionédrer. Och kommunerna
forsokte overtraffa varandra i att utveckla ett rikt och langtgaende miljdarbete.

Runt 1998-99 intraffade dock en fordndring. Engagemanget och visionerna tyck-
tes alltmer sjunka undan i det lokala miljoarbetet, den gnistande vitalitet som fun-
nits ndgot ar tidigare var inte langre niarvarande. Och har inte heller dterkommit.
Idag &r det blott en mindre grupp svenska kommuner som bedriver ett brett och
engagerat strategiskt utvecklingsarbete for lokal hallbarhet, ndgon bred lokal
Agenda 21-rorelse kan man inte langre tala om.

Vad beror da denna nedgang pa? Fragan kommer att belysas mer ingdende sena-
re i rapporten, men nagra centrala faktorer bor uppmérksammas redan hér:

o Centrala politiska initiativ. En rad statliga initiativ sedan slutet av 90-
talet har fatt kommunerna att i hog grad inrikta hallbarhetsarbetet mot
"harda" frdgor, och som en indirekt foljd samtidigt nedtona ambitionerna
att skapa ett brett engagemang kring LA21. Detta har inneburit att dess
karaktér av social rorelse har forsvagats.

o LA 21 som projekt snarare dn som process. De flesta svenska kommuner
har i praktiken arbetat med LA21 som en projektfidga. Detta trots att
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manga av dessa kommuner i styrdokument beskriver LA21 som en pro-
cessinriktad arbetsform, och ett kommunalt dtagande under 6verskadlig
tid. Kénnetecknade for projekt &r att de 16per under en begrinsad tid, och
ett stort antal svenska kommuner har inte haft ndgon strategi for LA21:s
fortsdttning efter avslutad projektfas.

e LA21 har aldrig slagit rot i det allminna medvetandet. Aven om det i
ménga kommuner har funnits ett relativt stort intresse for LA21 inom sé-
vil forvaltningsorganisation som hos den breda allménheten, har det som
regel bara varit en mindre krets av eldsjélar och andra strategiska nyckel-
personer som aktivt drivit pd processen. Nér den inledande inspirationen
lagt sig bland dessa individer - ofta slutkorda p.g.a. svarigheter att fa ge-
hor bland medarbetare, 6verordnade eller politiska beslutsfattare - har det
séllan funnits ndgra som stétt redo att fylla pd med ny energi.

o Bristande lokalt politiskt ledarskap. 1 de flesta kommuner har det saknats
ett aktivt politiskt ledarskap for LA21. Trots detta har det varit mojligt att
utveckla processen till en viss niva. I takt med att mer komplicerade och
kanske dven kontroversiella fragor fors upp pa LA21-agendan, blir dock
en fortsatt fordjupning av processen forr eller senare omojlig. Ty detta
forutsdtter att den politiska ledningen aktivt forsvarar héllbarhetspoliti-
kens mél. Franvarande politiskt ledarskap framstar darfor som en bi-
dragande orsak till ett avstannat LA21-arbete bland manga kommuner.
Denna slutsats bygger dock frimst pa resultat av fallstudier, och inte pa
mingddata fran samtliga kommuner.

o En allmdin samhdllstrend mot ett minskat miljoengagemang. Under 1990-
talet fanns det ett jamforelsevis starkt engagemang for miljofrdgor i sam-
héllet, som sedan dess har gétt tillbaka. Detta engagemang yttrade sig
bade som en aktiv samhaéllsdiskussion kring miljéutmaningarna, och i
form av konkreta handlingar fér miljon bland méanniskor. Sedan ar 2005
tycks ett trendbrott visserligen ha skett, med ett 6kat intresse for miljo-
utmaningarna bland allménheten. Daremot avspeglas detta dnnu inte pa
nagot tydligt sitt i en mer kraftfull mobilisering for hallbar utveckling.®

Samtliga dessa faktorer behdver ocksa ses i samband med varandra. Uppgifterna
under senare ar om Agenda 21-rorelsens "dod" har saledes en reell bakgrund i en
minskad aktivitetsniva bland svenska kommuner (se t.ex. Dahlgren & Eckerberg
2005). Dock ar det troligt att den minskade anvdndningen av beteckningen Agenda
21 ofta bidrar till att denna nedgang overskattas. Tidigare LA21-aktiviteter har i
manga fall inlemmats i ordinarie kommunal verksamhet, alternativt fortsatt under

andra namn.

° I diskussion kring miljétrender finns alltid risk for begreppsforvirring. Bevakningen kring
miljoproblemen har inte minskat sedan 1990-talet, snarare tvirtom. Vad som hér avses ar
daremot samhdllsengagemanget, d.v.s. diskussionen kring hur vi 16ser miljéproblemen
samt den faktiska handlingsberedskapen bland ménniskor.
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4. Lokala arbetsformer

Hallbarhetsarbetets organisation

Formerna att organisera det lokala hallbarhetsarbetet dr en vésentlig faktor i flera
avseenden. Val av 16sningar har paverkan pa samordningsmdjligheter (mellan for-
valtningar), processens status, och langsiktiga mojligheter till fordjupning. Ménga
kommuner har valt att tillsétta samordnande tjanster for LA21 och/eller miljostra-
tegiskt arbete av olika slag. Under 1990-talet tillsattes s.k. Agenda 21-samordnare i
en majoritet av landets kommuner. Enligt en undersékning fran 1998 hade drygt
70% av kommunerna sadana samordnare (Brundin & Eckerberg 1999). Sedan dess
har det skett en pataglig minskning av antalet kommuner med Agenda 21-
samordnare; motsvarande andel var ar 2004 endast 52% (Dahlgren & Eckerberg
2005).

Det dr sedan ldnge en narmast vedertagen uppfattning bland LA21-aktorer att
ansvaret for héllbarhetsfrdgorna bor ligga pad kommunstyrelseniva, och inte under
en fackndmnd. Detta for att markera fragornas sektorsdvergripande natur. En ut-
bredd uppfattning dr att man genom att istdllet 14gga detta ansvar under en enskild
fackndmnd (vanligen Miljondmnden) och dess forvaltning, 16per risken att héllbar-
hetsarbetet far en ldgre status samt att det blir svarare att involvera andra forvalt-
ningar.

Den langsiktiga trenden ér alltsa att allt fler kommuner viljer att flytta upp hall-
barhetsfrigorna pa politisk ledningsniva. Ar 2004 angav 60% av kommunerna i en
nationell enkét att LA21 leds fran kommunstyrelsen, en markant uppgang fran 44%
2001 och 35% 1995 (Dahlgren & Eckerberg 2005; Edstrom & Eckerberg 2002). I
sammanhanget dr det naturligtvis viktigt att hlla isér frdgan om hallbarhetsarbetets
formella organisering och dess faktiska politiska status. Att ansvaret ldggs pa
kommunstyrelseniva dr i sig ingen garant for att fragorna faktiskt far en hog poli-
tisk status. Detta understryks av det faktum att det parallellt har skett en avmattning
av det strategiska héllbarhetsarbetet bland flertalet svenska kommuner (se forega-
ende kapitel). Lagg till detta den minskning av antalet kommuner med sérskilda
samordningstjanster som vi just har konstaterat. Hur man ska tolka denna paradox
ar mer oklart. Beslutet att lyfta hillbarhetsfrdgorna till politisk ledningsnivé har i
manga kommuner uppenbarligen andra orsaker &n att fragornas reella status i
kommunpolitiken faktiskt har 6kat. En sddan bakomliggande forklaring kan vara
att kommuner tar intryck av varandras sitt att arbeta, da det i den allménna diskus-
sionen har befdsts en uppfattning om att héllbarhetsarbetet bor ledas pa kommun-
styrelseniva (jfr ovan). En annan mojlighet &r att denna 16sning fran kommunernas
sida ocksé betingas av rent praktiska skil, eftersom héllbarhetsfrigorna inte natur-

ligt sorterar in under ndgon fackndmnds ansvarsomréde.
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Att man inte far lagga for stor vikt vid den formella organiseringen visar dven
det faktum att det finns kommuner dar man utvecklat ett starkt LA21-arbete, trots
att samordningsfunktion och operativt ansvar ligger under en politisk fackndmnd
och dess forvaltning (Forsberg 2002). Bakgrunden kan dé vara att det existerar en
god samverkanskultur inom forvaltningsorganisationen, att ansvarig forvaltnings-
chef har en stark position inom kommunen, eller att man helt enkelt har valt att
halla fast vid en ansvarsmodell som etablerats tidigt i processen. Den formella
organiseringen speglar inte heller alltid hur arbetet faktiskt bedrivs i praktiken. Det
ar inte helt ovanligt att miljondmnd och miljoforvaltning i praktiken far axla myck-
et av ansvaret, dven i kommuner dér det samordnande ansvaret formellt ligger pa

kommunstyrelsen och dess stab (Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006).

Manga studier uppehéller sig vid frdgan om den politiska ndmndorganisationens
betydelse for miljo- och hilsoskyddsadministrationens arbete och status (se t.ex.
Storbjork 2004; Hékansson 2001; Lundqvist 1994). Genom forandring i Kommu-
nallagen 1992 gavs kommunerna en betydande frihet att utforma de politiska
nimndernas ansvarsomraden efter egna bedomningar. Idag har manga kommuner
valt att samordna miljétillsynen med andra verksamheter. Hur detta har paverkat
miljoadministrationens status i ett samlat kommunperspektiv &r nagot oklart, erfa-
renheterna skiljer sig nimligen stort mellan kommuner. De dterkommande omor-
ganisationer som kénnetecknar manga svenska kommuner innebér dessutom att
miljokompetensens arbetsvillkor &r fordnderliga. Pa vissa héll beskrivs hur sam-
ordningen med andra ansvarsomraden som bygg och planering har stirkt miljoad-
ministrationen, bl.a. genom att gora det littare att hdvda miljointresset i samhéills-
planeringen och exploateringsérenden. I andra kommuner rapporteras om hur mil-
jotillsynen delvis har forlorat sin sjdlvstindiga myndighetsutovande roll nar man
gatt upp 1 storre forvaltningar, och dessutom kommit att f4 en underordnad roll

gentemot de verksamheter med vilka man har samordnats.

Sektorsintegrering som ideal och praktik

Vad innebir sektorsintegrering i ett hallbarhetsarbete? Svaret pé denna fréga ar i
hog grad avhingigt verksamhetens natur. I ménga kommunala verksamheter har
LA21-uppdraget tolkats som en friga om att miljdanpassa interna rutiner och ar-
betsformer. En utmaning som da kan rymma allt fran att installera lagenergilampor
till miljoanpassade transportldsningar for personalen. Pedagogiska insatser hor
ocksa ofta till bilden, t.ex. utbildning av personal inom varden eller av skolans
elever. I de verksamheter som ansvarar for tekniska system och byggnader (sdsom
V A-kontor, gatukontor och kommunala bostadsbolag) diaremot har arbetet framst
kommit att kretsa kring hallbara investeringar i dessa kommunala infrastrukturer.

Det séger sig sjilv att miljdanpassning inom dessa senare omraden &r langt mer
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resurskrdvande dn inom de verksamheter dir inriktningen framst ligger mot milj6-
anpassning av interna rutiner (Forsberg 2002).

Hur har d4 arbetet med sektorsintegrering utvecklats dver tid? Aterigen beror
svaret pa vilken utgéngspunkt vi anldgger. I en formell mening finns det en tydlig
tendens mot en stirkt miljointegrering i olika kommunala verksamheter. Allt fler
kommuner har infort eller ar pa vig att inféra miljéledningssystem med tydliga
uppfoljningsrutiner och dér olika verksamheters ansvar dr preciserade. Denna ut-
veckling innebir ocksa att dokumentationen av enskilda verksamheters milj&pa-
verkan ar visentligt battre idag &n under 1990-talet (d.v.s. om man ser till den sam-
lade bilden bland svenska kommuner, skillnaderna mellan kommuner &r stora).
Kort sagt har en formell struktur for ett sektorsintegrerat miljoarbete kommit pa
plats i ett vixande antal kommuner.

Ser man istéllet fran utgdngspunkten engagemang, delaktighet och handling
framtrdder en annorlunda bild. Inférandet av miljéledningssystem har inneburit en
professionalisering av miljoarbetet, dar som regel endast ett fatal medarbetare
faktiskt deltar. Bland de kommunanstéllda dverlag har samtidigt skett en tydlig
nedgang betriffande deltagande och engagemang for det interna hallbarhetsarbetet
(Dahlgren & Eckerberg 2005). Dartill har det skett en markant minskning 6ver tid
med avseende pa den faktiska integreringen av héllbarhetsfrégor i olika kommunala
verksambheter. I samtliga kommunala sektorer minskar andelen arbetsplatser som
uppger att man "framgangsrikt" har integrerat hallbarhetsfragor i verksamheten
(Dahlgren & Eckerberg 2005). Denna tendens é&r sirskilt tydlig inom de sociala
verksamheterna. Ingen annanstans blir detta lika pétagligt som inom barnomsor-
gen, vilken under lang tid framholls som en spjutspets i manga kommuners hall-
barhetsarbete. Andelen kommuner med en "framgangsrik" integrering av hallbar-
hetsfrdgor inom barnomsorgen har dock i det ndrmaste halverats sedan slutet av 90-
talet - fran 65% av kommunerna 1998 till blott 36% 2004 (Brundin & Eckerberg
1999; Dahlgren & Eckerberg 2005).

Just barnomsorgen tjdnar annars som ett bra exempel pa hur hallbarhetsfragor kan
integreras i verksamheten. | manga kommuner &r forskolan den verksamhet som
tidigast inledde ett arbete med héllbarhetsfragor (i vissa fall redan innan det att
frdgorna borjat drivas frén centralt hall i den egna kommunen), gensvaret har i

allménhet ockséa varit starkare har 4n inom andra kommunala verksamheter:

"Dir jag forst trodde att saker skulle hinda - Gatukontoret och kéllsortering -
dir hinde ingenting. Daremot trodde vi inget speciellt om barnomsorgen,

men dir rasade allting ivig med en hisnande fart." Agenda 21-samordnare®

® Forsberg 2002 s158
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Forskolans hallbarhetsarbete har ofta kénnetecknats av en stor bredd. Typiska in-
slag dr vid sidan av kéllsortering och kompostering bland annat odling av egna
gronsaker, inkdp av lokalt producerade ekologiska révaror, samt insatser for ener-
gibesparing. Arbetsformen &r ofta helhetsinriktad dér miljdarbetet naturligt integre-
ras i verksamhetens alla moment. Miljoarbetet blir i hogre grad 4n inom andra
verksamheter dven ett arbete med attityd- och beteendefrdgor. Barnomsorgsperso-
nal uppger ofta som en viktig drivkraft malet att barnen ska fé en forstéelse for
ekologiska sammanhang och ménniskans relation till naturen. Forskolans arbete
vigleds pa det hela taget ofta av mer radikala synsatt pa miljoutmaningarna dn vad
som kénnetecknar andra kommunala verksamheter (Forsberg 2002 s158ff).

Den hoga aktivitetsnivan inom forskolan har olika forklaringar, mest uppenbart
handlar det om verksamhetens natur. Till detta ska 14ggas att personalens intresse
for praktiskt miljoarbete i allménhet &r hogre 4n inom andra verksamheter. I ménga
kommuner ger en decentraliserad organisation inom forskolan dessutom ett storre
utrymme for personalinitiativ pa de enskilda enheterna dn vad som exempelvis
géller inom skolan (aa).

I kontrast till 1get inom barnomsorgen har det ofta varit betydligt svarare att
engagera skolan i det lokala héllbarhetsarbetet. En viktig forklaring handlar om den
amnesuppdelade verksamheten dér &mnesovergripande fragor om miljé och héllbar
utveckling inte latt 1iter sig integreras. Dessutom rapporteras ofta om revirhdvdan-
de attityder bland lararna och hur detta ytterligare forsvarar méjligheten att féra in
dessa perspektiv i undervisning och skolans praktiska arbete (Wickenberg 1999;
Forsberg 2002 s160f).

Skillnaderna &r dock stora inom skolans vérld. Den allménna utvecklingen gar
mot en minskad miljoaktivitet bland landets skolor under senare &r (Dahlgren &
Eckerberg 2005 s9). Bland framkantskommunerna har dock ett vixande antal sko-
lor fatt sa kallad Grén flagg-certifiering, som ett tecken pé ett ambitiost miljoarbe-
te. Trots en allmént sett dyster bild inom skolan finns det alltsd ménga enskilda
skolor som avviker fran detta monster. Typiskt for de framgéngsrika skolorna &r
forekomsten av drivande eldsjdlar bland personalen (Wickenberg 1999; Forsberg
2002 s161f). Skolor som ligger i framkantskommuner moéter ocksé starkare for-
vantningar om att integrera miljofragor i verksamheten, vilket &ven detta far antas

vara en viktig drivkraft.

Fragan om milj6- och hélsoskyddsforvaltningens roll i det lokala miljoarbetet &r
intressant. Kommunernas miljoinspektorer arbetar per definition med miljofragor,
antagandet ligger dérfor néra till hands att denna professionella miljokompetens far
en strategiskt viktig roll i kommunernas hallbarhetsarbete. I vissa kommuner &r
lokala miljéinspektdrer och miljoforvaltningen en padrivande kraft i det samlade
héllbarhetsarbetet. S& dr dock 1angtifran alltid fallet. Aven om skillnaderna dérvid

ar stora mellan svenska kommuner &r det en vanlig bild att tjinstemén vid miljo-
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och hélsoskyddsforvaltningen i mycket begransad utstrickning deltar i det strate-
giska arbetet med miljo- och hallbarhetsfragor. Foljande &r ett typiskt citat hamtat

fran en framkantskommun:

"Milj6 och hélsa har varit for passiva. Jag tycker att miljochefen skulle vara
mer utdtriktad. Han dr mer &mbetsman. Han skoter det som sitt jobb, men
har inte engagemanget." Agenda 21-samordnare’

Detta uttalande pekar pa en viktig faktor, namligen tillsynskulturen. Denna kénne-
tecknas av professionalism och en tilltro till kontroller- och métbarhet snarare dn
sddana process- och underifranorienterade arbetsformer som kédnnetecknat LA21.
Dessa skillnader i ansats har i manga kommuner skapat en spanningsfylld relation
mellan miljotillsynen och LA21-process (Hakansson 2001 s93f; Forsberg 2002
kap.7). Fran den professionella miljokompetensens sida har det ofta funnits kritik
om ett svagt intresse hos den egna kommunen att utnyttja deras kompetens i hall-
barhetsarbetet. Detta har ocksa kunnat skapa frustration inom en yrkesgrupp som
ofta upplever att man inte erkénns och vérderas for sitt arbete (aa). Med senare érs
tydligare prioritering av miljomalsfragor i svenska kommuner har det dock skett en
forandring pa denna punkt, dar miljotillsynen som regel upplever att deras arbete
kommit att uppvérderas. Detta atminstone bland de delar av miljéfoérvaltningen
som arbetar med miljomélsfragor (se Lokal oversdttning av nationella miljomadl
senare i detta kapitel).

Bilden av tillsynskulturen behdver dock nyanseras. Till exempel visar Bartholds-
son (2006) pa stora skillnader bland kommunala miljochefer i synen pé sin roll och
yrkesutdvning. Har upptréder 4 ena sidan miljochefer som motsvarar ovanstiende
citat. Det vill séga, individer som tolkar sitt uppdrag mer &mbetsmannamaéssigt och
som inte uttrycker nigot djupt personligt engagemang for miljoutmaningarna. A
andra sidan finns det ocksé en relativt stor grupp av miljochefer med ett starkt per-
sonligt kall for miljofragor, och en mer "aktivistiskt" fargad syn pa sin yrkesroll.
Det ér inget langsokt antagande att miljochefens syn pé sin yrkesutovning ocksé

paverkar miljoforvaltningens roll i det strategiska héllbarhetsarbetet.

Uppifran eller underifran?

Underifranperspektivet har varit ett viktigt ideal for det lokala miljoarbetet. Detta
ideal &r visserligen inte lika starkt betonat idag som under 1990-talets Agenda 21-
rorelse, dnda fortlever pd ménga sitt synsittet att det lokala miljoarbetet bor ske
underifran.

Vad innebar da detta? I sjdlva verket ar underifranperspektivet ett méngtydigt

begrepp som berdr relationen till staten, medborgarna men dven det kommuninter-

" Forsberg 2002 s164

33



NATURVARDSVERKET
Hallbarhetens lokala horisont

na miljoarbetet. En innebdrd av underifrdnidealet handlar om kommunernas frihet
att sjalvstandigt avgora innehall och inriktningar i det lokala arbetet for héllbar
utveckling, d.v.s. utan "pekpinnar" uppifran. Den vanligaste betydelsen ar emeller-
tid att grasrotsnivan i en vid mening ska mojliggoras delaktighet och inflytande
over héllbarhetsfragorna. Med detta avses dels att hallbarhetsarbetet ska vara 6ppet
for de vanliga medborgarna, det lokala foreningslivet och andra krafter i lokalsam-
hillet. Hér blir underifranidealet ocksa till en demokratifraga som ror formerna for
maénniskors deltagande och paverkan 6ver den lokala politiken. Dels avses att det
kommuninterna arbetet ska genomsyra hela organisationen och mobilisera kom-
munanstéllda pa férvaltningsenheter, forskolor, etc. Har stélls underifranidealet
alltsa i kontrast till experstyrda arbetsformer som endast involverar delar av for-
Valtningsorganisationen.8

Underifrénidealet dr visserligen mangtydigt, men anvinds i ménga sammanhang
1 en innebdrd ndrmast synonym med direktdemokrati (jfr Bro m.fl. 1998). Eftersom
begreppet 1 allminhet anvinds mycket svepande blir det i praktiken svart att utvér-
dera i vilken grad ett underifranperspektiv verkligen genomsyrar kommunernas
hallbarhetsarbete. Bland kommunrepresentanter gors dock ofta géllande en diskre-
pans mellan en engagerad kommunpolitisk underifranretorik och en bristande poli-
tisk vilja att faktiskt ge ekonomiskt och politiskt utrymme for medborgerliga unde-
rifraninitiativ att kunna forverkligas (Forsberg 2002 kap.7).

Underifranidealet blev ndrmast ett slagord under 1990-talet, vilket ocksa har
foranlett reaktioner. Manga har ifrégasatt den utbredda tilltron bland politiker till
att "allt ska ske underifrn". Vissa kritiska roster i svenska kommuner menar att
underifranretoriken i praktiken har varit en strategi att avsédga sig politiskt ansvar
for en ekologisk omstéllning fylld av politiskt svara och konfliktfyllda 6vervégan-
den. En vanligare synpunkt handlar om hur en inledande naivitet betréffande unde-
rifranperspektivets mojligheter, med tiden har ersatts av en mer realistisk pragma-
tism.

Efterhand tycks synséttet ha fatt fiste att miljoarbetet behover forena bade un-
derifran- och uppifraningangar. Med uppifréninitiativ ska da forstas betydelsen av
tydliga politiska signaler och ledarskap, samt att man frén nationellt hall ger forut-
sattningar for kommunerna att stérka sitt hallbarhetsarbete i form av styrmedel och
en ur miljosynpunkt konsekvent politik. Det handlar ocksa om ett erkénnande av
att allt inte gér att 16sa lokalt, att miljoarbetet ocksa kréver nationella och interna-
tionella strategier.

Som diskuteras pd annan plats i denna text har det skett en markant foérskjutning
i riktning mot en uppifrdndefinierad héllbarhetspolitik under senare &r. Det kan

8 En definition av underifranperspektivet med delvis andra utgangspunkter redovisas i Olsson 2005.
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déarfor mojligen hiavdas att det idag foreligger en motsvarande obalans till formén

for ett uppifranperspektiv inom hallbarhetspolitiken.

Om Goda exempel som arbetsform

Betydelsen av goda exempel har varit ett framtradande tema inom hallbarhetspoli-
tiken. Detta &r begripligt med hénsyn till politikomradets mangfasetterade och
tvarfackliga natur. Det dr ocksa létt att se attraktionskraften i exemplet som styr-
medel, baserat som det ar pa frivillighet och adaptering av projekt och modeller
som uppenbarligen fungerat bra pé annat hall. Under 1990-talet var tilltron till det
"goda exemplet" sérskilt stark bland kommunerna. Genom exemplets makt skulle
idéer och 16sningar spridas inom och framforallt mellan kommuner. Enligt den da
géllande retoriken lag det ndrmast en inneboende kraft hos de goda exemplen att
dstadkomma forindring (Forsberg 2002). Aven om de goda exemplen alltjimt ses
som viktiga i fordndringsarbetet, ar forvintningarna idag mer nedtonade. Spridning
av framgéngsmodeller mellan kommuner forutsitter att det ocksa finns stodjande
strukturer - i form av drivande tjdnstemin, intresserade politiker, etc - som formar
att fanga upp saddana metoder och initiativ. Om detta togs mer eller mindre for
sjalvklart under 90-talet, visar utvecklingen sedan dess hur kommunpolitikens
prioriteringar i praktiken ldmnat tdmligen lite utrymme for goda exempel i héllbar-
hetsarbetet att sl& rot. Atminstone om man ser till den samlade bilden bland de
svenska kommunerna.

Fragan om mdjligheten av att sprida framgéngsrika arbetsformer och initiativ dr
ocksé omdiskuterad, da det goda exemplets grogrund kan aterfinnas i unika forhal-
landen i den lokala kontexten - framgangsfaktorer som inte utan vidare gér att ko-
piera. Tydligt &r att det finns olika uppfattningar om mojligheten till kunskapsover-
foring mellan lokalsamhéllen, atminstone ifriga om metoddverforing. En uppfatt-
ning &r att skillnaderna i lokala forutsittningar begrénsar mdjligheten att sprida
kunskaper mellan kommuner. Att det goda exemplets mojligheter darfor inskranker
sig till omraden som miljteknik och liknande insatser som inte &r lika tydligt kon-
textberoende. Bland ménga lokala aktorer, konsulter och forskare finns ddremot en
tilltro till mojligheten att dverfora framgéngsmodeller och idéplattformar. Det finns
ocksé exempel p4 kommuner som arbetar med foresatsen att hela kommunen ska
std som modell for héllbar utveckling. Ett sdidant exempel &r Robertsfors kommun i
Visterbotten, som driver projektet Hallbara Robertfors med en séddan foresats.
Tanken dr hér inte bara att mojliggora verforing av kommunens s.k. "Roberts-
forsmodell" till andra svenska kommuner, utan dven till lokalsamhéllen i andra
delar av vérlden.

Naturvardsverket har 14tit utvirdera arbetet med goda exempel (Exemplets makt,
Rapport 5259, 2002). Utvarderingsrapporten framhéller goda exempel som ett
viktigt styrmedel - &tminstone i teorin. I praktiken anvédnds emellertid inte goda
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exempel pa ett systematiskt sétt for att uppnd miljomal, utvéirdering och analys av
goda exempel dr ocksa bristféllig vilket forsvagar fordndringskraften i detta styr-
medel. Rapporten pekar samtidigt pa hur de goda exemplens styrka ligger just i
formégan att "forhallandevis snabbt och enkelt visa upp vad man astadkommit och
samt att aterfora ny och innovativ kunskap". Krav pa grundlig dokumentation och
uppfoljning kan darfor sta i motséttning till dessa de goda exemplens styrkefakto-
rer. Studien lyfter ocksé fram som ett informationsproblem, att kunskapen om be-
fintliga goda exempelsamlingar ar 1ag och att kunskapsspridande insatser darfor ar
motiverade (sedan rapporten publicerades har Hallbarhetsrddet tagit vissa initiativ
i denna riktning). Till sist framhélles hur goda exempel-samlingar i sig sjédlva inte
ar tillrdckliga for att astadkomma forandringseffekter, det finns ocksé ett behov av
att aktivt sprida och kommunicera innehallet i sddana rapporter.

Miljoledning och systematisering av
hallbarhetsarbetet

Fran och med senare delen av 90-talet har det bland kommunerna varit en stark
trend att systematisera arbetet med miljo- och héllbarhetsfrdgor. Svenska kommu-
ner har pé bred front infort miljéledningssystem, s.k. grona nyckeltal, miljoover-
vakningsinstrument, arliga lokala miljobokslut och andra verktyg i arbetet med
miljo och héllbar utveckling. Skilen till denna utveckling 4r flera. Den starka ut-
vecklingen av det lokala héllbarhetsarbetet under 90-talet skapade ocksa en efter-
fragan pa instrument for att ge kraft at integreringen av hallbarhetsfragorna i kom-
munala verksamheter. Ett behov identifierades i mdnga kommuner av tydliga ruti-
ner for uppfoljning och utvirdering, samt precisering av ansvarsforhéllanden. Fran
en utgangspunkt har denna utveckling alltsd motiverats som ett sétt att stirka hall-
barhetsarbetets status. Fran en annan utgangspunkt speglar den hur arbetet med
frigorna successivt har 6vergatt i en konsolideringsfas.

De miljéledningssystem som kommunerna arbetar med uttrycker mer eller mind-
re hoga ambitioner. Vissa kommuner har valt att certifiera sin verksamhet enligt
etablerade system som EMAS, vilket stiller mycket hdga krav pa inventering och
beskrivning av de kommunala verksamheternas miljopaverkan. Andra kommuner
har istéllet utvecklat egna miljoledningsmodeller, i varierande grad influerade av
de internationella EMAS och ISO 14001.

Inférandet av miljéledningssystem och andra uppfoljningsrutiner skapar saledes
en plattform for det interna miljo- och héllbarhetsarbetet. I en mening innebér det
en tydlig statushojning for fragorna, da arbetet lyfts fran en niva dér det enbart vilar
pa frivilliga initiativ. Bland lokala miljoaktérer dr det ocksa en vanlig uppfattning
att inforandet av miljoledningssystem stérker legitimiteten for milj6- och héllbar-
hetsfrdgorna (Burstrom 2000; Forsberg 2002 s141ff). Ur deltagandesynpunkt tycks

miljéledningssystemen samtidigt frimja en professionalisering av det interna mil-
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joarbetet, och déarfor bli ndgot som engagerar relativt fA kommunanstéllda (se fol-
jande avsnitt). Det kan i sammanhanget ocksé nimnas att framtagandet av kommus-
nala miljéledningssystem inte sdllan skots genom externa konsulter (aa). Mest
uppenbart bottnar detta i att inforandet av miljoledningsrutiner forutsitter sddan
specialkompetens som kommunerna i méanga fall sjidlva saknar.

Miljoledningstinkandet avviker genom sin betoning av kontrollmekanismer och
rutiner fran det for LA21 typiska underifran- och gréisrotsperspektivet. [ en bemar-
kelse representerar dessa tvé olika filosofier till problemldsning pa miljdomradet.
Samtidigt kan dessa bada arbetsformer mycket vél samverka i lokala hallbarhets-
processer, vilket ocksé tycks vara fallet i vissa kommuner. I manga kommuner har
det dock skett en tydlig omorientering mot ett i hogre grad miljélednings- och mil-
jomalsstyrt hallbarhetsarbete (betrdffande miljomalens roll, se foljande avsnitt),
utan att denna forandring darfor har foranlett ndgra nérmare principiella diskussio-
ner inom den svenska Agenda 21-rorelsen.

Forandringen sétter likafullt fokus pa en kritisk fraga: Om héllbarhetsarbetet
borjar forknippas med styrsystem och uppfoljningsrutiner kan detta gé ut ver det
visionsdrivna arbetsklimat som kdnnetecknat hallbarhetspolitiken i ménga svenska
kommuner. Det dr ocksé en tydlig tendens att fragan om sociala mél och framtids-
visioner inte lédngre dr sérskilt nédrvarande i kommunernas héllbarhetsarbete.

Det finns ménga aspekter av lokalt hallbarhetsarbete som svarligen later sig
integreras inom ett miljoledningssystem. Detta beskrivs ibland som en begrinsning
av lokala miljoaktorer (Burstrom 2000; Forsberg 2002 kap.6), och forklarar sanno-
likt varfér kommunerna i allménhet avgrinsar milj6ledningsarbetet till den interna
verksamheten. Over tid kan dock noteras hur allt fler kommuner vidgar ambitio-
nerna for sina ledningssystem, genom att &ven fora in sociala indikatorer och lik-

nande.

Lokal dversattning av nationella miljomal

Att dversitta och genomfora de nationella miljomaélen har blivit en huvudfriga for
det lokala miljdarbetet under senare ar. Dessa 16 miljokvalitetsmal dr av Gver-
gripande natur, och flertalet av malen dr av tydlig relevans for samtliga svenska
kommuner. Hosten 2005 hade 84 procent av de svenska kommunerna inlett ett
miljomalsarbete, drygt en tredjedel av kommunerna hade ocksa faststéllt egna mil-
jomal (SKL 2006). Fran kommunernas sida beskrivs miljomalen i allménhet som
ett positivt initiativ, som samtidigt bade har skapat d6kad struktur och legitimitet at
det lokala miljo- och hallbarhetsarbetet (Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006).
En vanlig synpunkt bland lokala miljémalsansvariga i kommunerna handlar om hur
miljomalen stirker den lokala miljokompetensens mdjligheter att vinna politiskt
gehor for miljomaéssiga hansyn. Att kunna hénvisa till en nationell policy ger en

mer stabil grund att hivda miljdintresset:
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"Nér vi jobbar med miljofragor mot dem som &r mer tveksamma &r det en
styrka att man kan ta med sig det, att det hir &r inget vi hittat pa for att javlas
med er, utan det dr ndgot som man jobbar med nationellt!" Kommunal miljé-

tjc'instemang

Aven om miljomalen i allménhet avser den geografiska kommunen har miljomals-
arbetet i stor utstrackning koncentrerats till den interna verksamheten. Detta ar i
varje fall det allménna intrycket bland svenska kommuner, undantag forekommer.
Lokala miljoméalsansvariga beskriver hur medvetenheten om miljoméalsarbetet ér
lag bland kommuninvénare, insatser for att kommunicera miljomalen med befolk-
ningen tycks inte heller ha nagon hogre prioritet bland landets kommuner. Fran
kommunernas sida brukar detta férklaras med att miljomalen ar svara att formedla
och skapa engagemang kring (Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006). I den man
det sker ett utatriktat miljdmalsarbete brukar detta istéllet ta sig indirekta uttryck,
med aktiviteter som dr anknutna till miljomalen utan att dessa for den skull mark-
nadsfors i dialog och information gentemot allménheten.

Miljomaélsarbetet far ofta en nagot oklar roll i kommunerna. Detta beror delvis
pa att miljomalsfragorna integreras i ett sammanhang med redan pagaende lokala
miljdinitiativ. Inom kommunerna bryts ofta en forstaelse av miljomalsarbetet som
ett samlande paraply for allt lokalt miljdarbete, mot en uppfattning om miljomals-
frdgorna som en mer avgriansad och formaliserad process. Med den senare ut-
gangspunkten blir miljomalsarbetet ndrmast en fraga om att folja upp ett bland
andra nationella policydirektiv. Det tillskrivs dd en mer teknisk karaktér som ett
atagande av liknande slag som tillsynsarbete och milj6ledning - dér betoningen
ligger vid kontroll, rutiner och uppfdljning (Bretzer, Forsberg & Bartholdsson
2006).

Karaktéren av en huvudsakligen professionaliserad och till miljéfragor avgran-
sad verksambhet, antyder en likhet med traditionell kommunal miljévérd. Skillna-
derna dr emellertid lika uppenbara. Miljomalsarbetet innebér ett betydligt bredare
atagande dn den lagreglerade miljdtillsynen. Det dr ocksé en fridga som normalt
involverar flera olika forvaltningar, och alltsa inte enbart milj6- och hilsoskydds-
kontoret. Det formella ansvaret for miljomalsfragorna ligger dessutom ofta pé en
strategisk ledningsniva, som ett kommunstyrelseansvar. Trots detta finns det indi-
kationer pé att miljomalsarbetet i praktiken ofta hamnar pa milj6férvaltningen
(eller dess motsvarighet) och att miljomaélsarbetets dagliga verklighet darfor bar
storre likhet med en sektorsfraga (Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006).

En viktig fraga i sammanhanget giller miljomalens roll i relation till det lokala
Agenda 21-arbetet. Som redan noterats har det skett en tydlig nedgang i LA21-

arbetet bland svenska kommuner. Lokalt miljomalsansvariga tjinstemén brukar

° Citat i Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006.
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ocksé i positiv anda framhalla hur miljomalen har skapat ett nytt ssmmanhang for
den ekologiska omstéllningen (Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006). Mycket
talar for att miljdmalen har haft en vitaliserande roll i manga kommuner, i den
meningen att de har inneburit en omstart i sparen av ett avstannat LA21-arbete. |
andra kommuner har miljdmalen snarare haft en undantridngande effekt, genom
valet att skifta fokus fran LA21:s bredare angreppsyta kring héllbarhetsutmaningen
till en mer avgriansad problemorientering mot ekologisk hallbarhet - och med i
vasentligt mindre grad deltagarorienterade arbetsformer (aa; jfr Dahlgren & Ecker-
berg 2005 s13). I en tredje grupp av kommuner behandlas LA21 och miljomal som
tva fristdende processer. En uppdelning som dé forekommer ar att LA21 avgrdnsas
till det utatriktade hallbarhetsarbetet mot kommuninvanarna, medan miljomalsarbe-
tet fr en mer professionell orientering och fradmst involverar miljokompetens inom
forvaltningsorganisation och lokalt néringsliv (aa).

Fragan om miljomalen faktiskt har stirkt det lokala arbetet for héllbar utveckling
diskuteras mer ingédende senare i rapporten (se kap. 10 Gar hdllbarhetsarbetet
framadt eller bakt?)

Att Oversitta nationella miljomal till den lokala kontexten &r en resurskrédvande
uppgift, bl.a. darfor att det nddviandiggdr en grundlig inventering av lokala milj6-
tillstand. Dessutom stéller det den enskilda kommunen infér uppgiften att formule-
ra konkreta delmal och uppfoljningsbara indikatorer. Arbetsinsatsen med att fast-
stdlla lokala miljomal star inte i tydlig proportion till kommunens befolkningsstor-
lek. Befolkningsméssigt smé kommuner har dérfor ofta svart att tillskjuta en resurs-
ram som motsvarar de krav som faktiskt stélls pa ett vl genomfort miljomalsarbete
(Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006). Sa ldnge kommunerna har en central roll
som genomfOrare av nationella miljomaél ar detta problematiskt. I den mén miljo-
malsstrukturen &r bristfillig i mindre kommuner begriansar detta ocksd mojligheten

att folja upp fordndringar i det samlade nationella miljoméalsarbetet.

Omvarldssamverkan

Mellankommunal samverkan och annan samverkan med omvérlden har haft en
central roll i det lokala hallbarhetsarbetet.’® Dess mél och former uppvisar stor
mangsidighet. Tidigare i texten har omndmnts hur en informell samverkanskultur
viaxte sig stark med Agenda 21-rérelsen under 90-talet, som en arena for utbyte av
erfarenheter och goda exempel. Betydelsen av dessa informella kanaler &r svar att

Overskatta.

10 Detta torde atminstone delvis spegla en allméan trend mot att svenska kommuner i 6kad omfattning
soOker sig utat, i nya samverkansformer med omvarlden (Montin 2002; Lidstrom 2004).
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Vid sidan av denna informella samverkan har det d&ven uppstatt nirmare och mer
fasta former av samarbeten mellan kommuner och andra omvérldsaktorer. Dessa
tar sig framforallt foljande former:

- Kommunala ndtverk

- Fastare former av samverkan mellan enskilda kommuner

- Samverkan med aktorer regionalt, nationellt samt pd EU-nivd

Av sirskilt intresse dr kommunala nitverkssamarbeten inom héllbarhetsomradet.
Medan vissa sadana nétverk &r tydligt orienterade mot specifika fradgor och pro-
blem (klimat, trafik, hallbar stadsplanering, etc), syftar andra till att stirka det sam-
lade arbetet for hallbar utveckling bland deltagande kommuner. Initiativen till
kommunal nitverkssamverkan uppstar saledes mot bakgrund av olika behov, dér
initiativtagande krafter kan vara kommuner, miljdorganisationer samt regionala
och nationella myndigheter. [ ssmmanhanget dr det mojligen vara relevant att skilja
mellan projektorienterad och processorienterad ndtverkssamverkan. Fastare former
av samverkan mellan kommuner sker till stor del kring tillfdlliga projekt, men det
forekommer dven samverkan av mer processinriktad och langsiktig natur.

Det mest varaktiga och omfattande samarbetet sker inom ramen for ekokom-
munnétverket, som bildades 1990. Niatverket omfattar knappt 70 medlemskommu-
ner (2006) och samverkan har en stor &mnesmaissig bredd. Inriktningen &r mot
utvecklingsfragor i bred bemaérkelse - att skapa socialt, ekonomiskt och ekologiskt
héllbara lokalsamhillen. Ekokommunrdrelsen kan beskrivas som ett nitverk for
kommuner med mer ldngtgédende ambitioner for héllbar utveckling. Nagon regelratt
kontroll av att medlemskommunerna verkligen arbetar i riktning mot hallbar ut-
veckling sker dock inte, medlemskapet bygger saledes snarare pa ett moraliskt
atagande. Intrycket ér att vissa medlemskommuner har en hog profil i nédtverket,
men att ocksa relativt manga av medlemmarna inte dr sérskilt delaktiga (jfr Fors-
berg 2002 kap.5). Ett annat nétverk vart att nimna ar Klimatkommunerna som
bildades 2002 av kommuner med ambitioner att ga fore i klimatpolitiken. Nétver-
ket &r en utveckling av klimatpilotprojektet Utmanarkommunerna som Natur-
skyddsforeningen drev tillsammans med 5 kommuner under dren 1998-2000.""
Hésten 2006 deltog 19 kommuner i Klimatkommunerna. 2

Svenska kommuner deltar dven i samverkan inom ramen for internationella
kommunnétverk och policyprogram. En grupp svenska kommuner &r t.ex. med-
lemmar av /ICLEI, det internationella kommunnétverket for hallbarhetsinitiativ.

Svenska kommuner dr &ven medlemmar av Climate Alliance, ett europeiskt kom-

1 Utmanarkommunerna var Lund, Saffle, Uppsala, Vaxjé och Overtornea.

2 Medlemmarna ér: Falkoping, Gotene, Helsingborg, Hassleholm, Kristianstad, Lidkdping,
Luled, Lund, Malmo, Mdlndal, Olofstrom, Stockholm, Siffle, Sodertélje, Uppsala, Véxjo,
Amal, Ostersund. Aven Umea och Stockholms lins landsting har fattat beslut om att ansluta
sig till nédtverket.
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munnéitverk med liknande ambition som svenska Klimatkommunerna, samt under-
tecknare av Alborgdeklarationen for hallbar utveckling. Dessa internationella
kommunnétverk har i allmdnhet mycket hoga ambitioner, vilka inkluderar strdvan-
den att paverka nationella regeringar, samt internationella forhandlingar och topp-
moten pa miljdomrédet. Inte minst ICLEI har utvecklat en roll som policyaktdr pa
béade nationellt och internationellt plan. Detta visar hur kommunal samverkan kring
hallbarhetsfragor kan utveckla en roll dven i storre politiska sammanhang.

Mer institutionaliserat samarbete mellan enskilda kommuner forekommer ocksé
inom hallbarhetsomrédet. I allmédnhet sker detta mellan kommuner i samma region,
men det finns dven exempel pa att kommuner fran olika delar av landet etablerar ett
ndra samarbete kring hallbarhetsfragor (Forsberg 2002 s119). Det finns dessutom
ett stort antal exempel pa hur enskilda svenska kommuner etablerar miljésamarbe-
ten med kommuner i omvérlden. Sarskilt kan ndmnas den LA21-samverkan med
kommuner i framf&rallt Baltikum och Osteuropa som i allménhet tycks uppsta
inom ramen for vénortsutbyten (aa kap 6).

Slutligen sker kommuners samverkan med omvérlden ofta dven pa initiativ av
eller i medverkan med regionala och nationella myndigheter. Vanligt dr dels myn-
dighetsinitiativ for att stirka kommunsamverkan inom linen'®, dels pilotprojekt i
regi av nationella myndigheter dir mindre grupper av kommuner samverkar kring
olika aspekter av hallbarhet.

Sammanfattningsvis d&r kommuners samverkan med omvirlden ofta praktiskt
inriktad mot problemldsning och erfarenhetsutbyte. Samtidigt visar denna samver-
kan dven hur kommuner upptrader som aktdrer i en bredare samhillelig policydis-
kussion kring hallbarhetsutmaningen. Som konstateras ovan finns det fran kommu-
nernas sida i vissa fall &ven ambitioner att paverka policy pa nationell och interna-
tionell niva. Samverkan med regionala och nationella aktdrer speglar en mer all-
mén samhéllstrend mot s.k. multi-level governance, eller politisk styrning i sam-

verkan mellan olika nivder.

'3 Mellankommunal samverkan inom liin och regioner bygger ofta pa i hdgre grad institu-
tionaliserade och varaktiga former, dér antingen lénsstyrelsen eller regionala kommunfor-
bund brukar upptrdda som huvudmaén.
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5. Om staten som stodjande
resurs

Statligt projekt- och programstod till lokalt héllbarhetsarbete &r relevant att befors-
ka frén en rad utgdngspunkter. Viktigare fragor ror bl.a. dess:

o mojliggérande av insatser som kommunerna sjédlva saknar kapacitet att
genomfora

e potential att stirka det lokala hallbarhetsarbetet i allménhet

e paverkan pa inriktningar, metodval och organisering i lokalt hallbar-
hetsarbete

o roll for att uppna nationella miljomal

o of6rutsedda eller indirekta effekter

Nationella stdd av ndgon betydande omfattning existerade inte fore 1997, dock
forekom mer begridnsade ekonomiska stdd dven tidigare under 90-talet. De forsta
reguljéra statliga stoden till lokalt hallbarhetsarbete inrdttades 1994, men redan
dessforinnan hade det s.k. Ekokommunnétverket tilldelats statligt projektstod ge-
nom Boverket och den dédvarande Glesbygdsdelegationen. Under perioden 1994-97
kunde kommunerna soka sérskilda LA21-medel (7 mkr/ar). I sparen av den svens-
ka regeringens programforklaring 1996 om det "grona folkhemmet" och ekologisk
omstéllning av Sverige har ett antal storre program lanserats, direkt eller delvis
riktade mot kommunerna. Har kan nimnas den s.k. Kretsloppsmiljarden, det Loka-
la investeringsprogrammet (LIP), samt Klimatinvesteringsprogrammet (Klimp).
Som den i sérklass storsta statliga satsningen pé lokalt héllbarhetsarbete - och tilli-
ka mest beforskade - motiverar LIP en egen diskussion. Det kan tillaggas att LIP
och Klimp i stora drag bygger pa samma filosofi betrdffande ansdkningsforfarande,
programprofil (med en tonvikt vid tekniska investeringar), samt den konkurrensut-
satta bidragsmodellen. Vissa principiella synpunkter om LIP dr darfor i lika hog
grad giltiga for Klimatinvesteringsprogrammet, vilket under senare ar ersatt LIP.

Miljardprogrammens era - exemplet LIP

Det Lokala investeringsprogrammet inréttades 1998 i syfte att stodja lokala miljo-
investeringar av kommuner och andra lokala aktdrer. Programstod utdelades under
aren 1998-2002, totalt har 7.2 miljarder SEK tilldelats lokala program. Det statliga
stodet utgar emellertid endast som en delfinansiering, den totala investeringsvoly-
men uppgar dérfor till inte mindre dn 27 miljarder SEK. Centrala mal med LIP har
varit att mojliggdra innovativa projekt samt att stdrka kommuner som redan bedri-
ver ett offensivt arbete for héllbar utveckling. Ur det goda exempel som dessa
"spjutspetskommuner" sitter har forhoppningen uttryckts att det ska uppsta sprid-
ningseffekter till andra kommuner.
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Investeringsprogrammet har stott projekt inom ett stort antal omraden. De stora
investeringsvolymerna har riktats till satsningar inom de "harda" kommunala verk-
samheternas ansvarsomraden. Har mérks bl.a. investeringar i energisystem (sérskilt
fjarrvdrme), VA, miljoanpassning av byggnader, samt projekt inom trafikomradet.
Tva mal som stimulerats via programmet ar satsningar pé s.k. ekoeffektiva 16s-
ningar samt skifte till fornyelsebar energi. I en samlad betraktelse har LIP haft en
tekniktung profil vilket ocksa har varit en uttalad ambition.

LIP har beforskats och utvirderats i ett stort antal studier. Tidiga rapporter in-
kluderar bl.a. studier av Riksrevisionsverket (1999) och Riksdagens revisorer
(1999). Pa uppdrag av Naturvardsverket inleddes ar 2001 en samlad utvérdering av
LIP. Startpunkt for uppdraget blev en forstudie samordnad av Centrum for Utvér-
deringsforskning vid Umea universitet, genomford under 2001 (Hanberger m.fl.
2002). Dérefter har olika forskargrupper undersokt skilda aspekter av LIP.

Forskningen visar pa hogst blandade resultat av det Lokala investeringspro-
grammet: LIP har & ena sidan varit en viktig forutsittning for att mojliggdra eko-
nomiskt mer resurskrdvande projekt. I vissa fall handlar det om satsningar som
diskuterats lokalt redan innan LIP, medan andra projektidéer har tillkommit p.g.a.
Investeringsprogrammet (Skollerhorn & Hanberger 2004). I ménga kommuner
vittnar man ocksa om hur LIP-stodet har givit 6kad kraft i det lokala arbetet for
hallbar utveckling (se t.ex. Berglund & Hanberger 2003; Dahlgren & Eckerberg
2005). Den konkurrensutsatta bidragsmodellen har fatt kommuner att anstranga sig
att presentera genomtinka idéer och strategier. Detta tycks d&ven ha medfort spin
off-effekter i sd matto att ménga projektforslag har genomforts dven nir de inte har
beviljats stod av staten (Berglund & Hanberger 2003). Investeringsprogrammets
blotta omfattning har ocksa pa ménga hall bidragit till att stirka hallbarhetspoliti-
kens legitimitet. [ kommuner dér hallbar utveckling tidigare setts som synonymt
med kompostering och kéllsortering, har politikomradet fatt en statusmassig upp-
gradering genom LIP (Forsberg 2005).

Forskningen visar dven att hallbarhetsarbetet i genomsnitt r betydligt mer aktivt
bland kommuner som tilldelats LIP-stdd &n i andra kommuner. Beror detta pa att
man tilldelats LIP-stod, eller var stodet endast en bekriftelse av ett redan aktivt
miljoarbete? Vilken av dessa forklaringar som aberopas skiljer sig har mellan olika
forskningsstudier (se t.ex. Berglund & Hanberger 2003 som framst vill séitta LIP-
kommunernas mer framgéngsrika miljoarbete i samband med redan tidigare hoga
ambitioner).

Ytterligare en aspekt av Investeringsprogrammet som ofta framhélles som posi-
tiv r att kommunerna sjélva har fatt ansvar for att utveckla helhetsinriktade pro-
gram, mot bakgrund av kartldggning och problemanalys. I mdnga kommuner har
detta skapat nya eller stirkta samarbetsytor mellan forvaltningar, kommunala bolag

och néringsliv.
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De bidragsbeviljade kommunerna ser fran dessa utgangpunkter i huvudsak posi-
tivt pa LIP.

Inom LIP-modellen utkristalliseras tvé typer av vinnarkommuner:

(i) Kommuner med redan héga hdllbarhetsambitioner och tydlig viljeriktning for
LA2]. Redan i utgangsldget aktiva kommuner har av flera skél varit sérskilt fram-
gangsrika 1 att tilldelas LIP-stod. Har har LIP ofta i pragmatisk anda setts som en
mojlighet att stiarka vissa profilfragor, utan att samtidigt undantrdnga andra paga-
ende LA21-verksamheter. Nér héllbarhetsarbetet dr val etablerat tycks sannolikhe-
ten ocksa vara mindre att statliga programstdd som LIP leder till omprioriteringar
och kurséndring i det lokala hallbarhetsarbetet. Snarare kan de bidra till att férdju-
pa vissa aspekter av kommunens redan befintliga héllbarhetsstrategi (jfr Forsberg
2002).

(ii) Kommuner som kommit mindre ldngt i miljéarbetet, och ddr LIP varit centralt
for att stirka detta. Att en kommun tilldelas LIP-stdd innebér inte automatiskt att
dess miljopolitiska ambitioner uppgraderas. I vissa kommuner med ett i utgangsla-
get ganska begransat hallbarhetsarbete har LIP emellertid haft en viktig roll for att
stirka detta. Mest uppenbart darfor att LIP har méjliggjort lokala hallbarhetssats-
ningar som annars inte kommit till stdnd, men ocksa i form av indirekta effekter
dér LIP-stodet bidragit till att skapa ett mer gynnsamt klimat for lokala hallbarhets-
initiativ 1 allménhet (Skollerhorn & Hanberger 2004; Forsberg 2005).

Mot LIP:s fortjénster ska dven stéllas en rad problem och frdgetecken: Hela 93%
av landets kommuner ansékte om LIP-stdd, och som regel vid flera tillfdllen. Sex
av tio ansOkande kommuner har tilldelats st6d vid ett eller flera tillfdllen, medan
fyra av tio ansdkande kommuner aldrig fick igenom sina ansdkningar. Av detta
foljer att Investeringsprogrammet producerade bade en stor grupp av vinnare och
forlorare. Effekterna av LIP beror i hog grad pa vems perspektiv som anlidggs.

Naturvardsverkets forskningsuppdrag har i huvudsak riktats mot LIP:s effekter
bland bidragsbeviljade kommuner. Myndighetens intresse har ocksé framst varit att
utvirdera effekter pé insatsniva (de bidragsbeviljade projekten). Daremot har indi-
rekta effekter, dédribland foljder bland icke bidragsbeviljade kommuner, i hog grad
hamnat i skuggan.

Ur "forlorarnas" perspektiv - de kommuner som sokte men aldrig tilldelades stod
- har LIP varit en resurstung process som tagit energi fran det befintliga LA21-
arbetet; ofta utan att ge sirskilt mycket tillbaka. Detta atminstone inte enligt forlo-
rarkommunerna sjilva (Forsberg 2005; Berglund & Hanberger 2003). For dessa
kommuner framstar Investeringsprogrammet i allménhet som godtyckligt och
oréttvist. Mdnga kommuner har i sparen av LIP tappat momentum i sitt héllbar-
hetsarbete - p.g.a. en tungrodd ansdkningsprocess samt svarigheten att ladda om

efter upprepade avslag - och ofta har det helt avstannat (aa). Aven om LIP ger en
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viktig bakgrund till denna utveckling, méste ocksé den allménna samhéllsutveck-
lingen beaktas. Som tidigare uppmérksammats behover nedgangen i kommunernas
LA21-arbete dven ses mot bakgrund av ett allmént férsvagat miljoengagemang i
samhillet (en trend som tycks ha brutits forst under senare tid).

Aven ur ett kommunalt rittviseperspektiv framstar LIP-modellen (liksom &ven
Klimp) som problematisk. Den betydande resursinsatsen vid ansékning om medel
har varit littare att bara for storre kommuner; sma kommuner daremot har haft
stora problem att leverera ansdkningar av den kvalitet som staten efterfragar. Det
kan forvisso alltid hdvdas att stod till befolkningsrika kommuner mojliggor storre
positiva miljoeffekter i ett nationellt perspektiv (véldigt forenklat, sett pa projekt-
niva foreligger inte nodvandigtvis ndgot sddant samband), och att stérre kommuner
darfor bor prioriteras. Vare sig LIP- eller Klimpdirektiven har emellertid haft denna
utformning. Som ett forsok att kringga detta problem har dock staten fr.o.m. 2006
inréttat ett sarskilt ansokningsbidrag for att underlétta for mindre kommuner att
anstka om Klimpmedel.

Fran kommunernas sida har funnits en rad kritiska synpunkter om formerna for
provning och tilldelning av programstdd. Kritiken om oklara bidragskriterier vid de
forsta utlysningstillféllena av LIP har varit sérskilt utbredd. En vanlig uppfattning
ar att lanseringen av LIP forcerades fran Regeringens sida, med en icke optimal
resursanvandning som resultat (se t.ex. Kadgeson & Lidmark 1998; Dahlberg &
Johansson 2000). Bland kommunerna tycks det dock vara en utbredd uppfattning
att rutiner och kriterier for programprovning har forbéttrats 6ver tid, och d& dven
betrdffande Klimatinvesteringsprogrammet som ersatt LIP.

En principiell kritik som riktats mot LIP och andra statliga bidragssystem ér att
de &sidositter principen om att fororenaren betalar (Ké&berger & Jiirgensen 2005). I
takt med att myndigheter, féretag och andra insocialiseras i en bidragskultur, dér
man kanske vénjer sig vid att ersdttas for miljoforbattrande atgérder, kan det ocksa
bli svérare att hivda denna princip.

LIP har de facto endast i begrdnsad utstrickning stott innovativa projekt, de stora
resurserna har tilldelats investeringar i konventionella tekniska system som fjérr-
viarme och reningsverk. Utvarderingar visar hér hur bl.a. fjirrvirmeutbyggnad ar
nagot som kommunerna haft starka incitament till alldeles oavsett LIP - p.g.a. dnd-
ringar i statliga regelverk (bl.a. inforandet av den s.k. deponiskatten) samt energi-
prisutveckling. Fran den utgdngspunkten kan det diskuteras huruvida de stora vo-

lymstéden inom ramen for Investeringsprogrammet varit en effektiv resursanvand-
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ning, och om LIP-stodet hade kunnat ge storre utvéxling i hallbarhetsarbetet med
en annan utformning.*

Aven om resursanvindning och miljonytta i vissa fall kan ifrigasittas 4r det
samtidigt viktigt att podngtera att kommunerna sjilva, sdsom huvudfinansidrer av
beviljade LIP-program, har saknat incitament att genomfora satsningar som man
inte ser ndgon tydlig nytta med. Dessa lokala nyttoargument behéver dock inte
nodvéndigtvis sammanfalla med Investeringsprogrammets intentioner. I samman-
hanget bor ndmnas att manga LIP-finansierade projekt har skett inom ramen for
storre kommunala investeringar som inte specifikt varit relaterade till miljé och
hallbar utveckling. Redan sedan tidigare beslutade renoveringsinsatser i fastighets-
bestdnd eller investeringar i kommunala energisystem har ddremot givits en tydli-
gare gron profil genom LIP.

Forhoppningen fran statens sida har varit att de goda exemplen satta av LIP-
stodda kommuner ska spridas till andra kommuner. Forvéntade spridningseffekter
av LIP har dock 1 hog grad uteblivit (jfr Dahlgren & Eckerberg 2005). Orsakerna
dartill &r troligen flera, men uppgivenheten bland ménga icke LIP-stddda kommu-
ner kan knappast bortses i ssmmanhanget (Forsberg 2005). Icke LIP-stodda kom-
muner visar inga tecken pé larande fran den kunskapsutveckling som skett bland
stodbeviljade kommuner; detta atminstone inte enligt en forskningsstudie som
specifikt undersoker dessa kommuners erfarenheter (aa). Den paverkan som dgt
rum har snarare varit av negativ karaktir. Bland icke LIP-stddda kommuner ger
statens stodinsatser 1 andra kommuner kraft at forestéllningar om oréttvisa och
godtycklighet i systemet. Det dr knappast en tillfallighet att just dessa kommuner
har visat ett sérskilt lagt intresse av att soka stod frén Klimatinvesteringsprogram-
met, Klimp, som har ersatt LIP".

Investeringsprogrammet ska dven ses i perspektiv av den ekologiska omstall-
ningspolitikens ambition, att stirka Sveriges konkurrenskraft gentemot omvérlden
genom att utveckla spetskompetens pa miljoteknikomradet. I den man programmet
faktiskt har bidragit till detta, dr effekterna i sé fall troligen timligen begriansade
givet LIP:s huvudsakliga inriktning mot konventionell och vil beprovad teknik.

En effekt av de statliga programstdden dr av mer ideologisk natur, och anknyter
till den tidigare socialdemokratiska regeringens tolkning av hallbarhetsutmaningen
som en fraga om ekologisk modernisering (se Utvecklingslinjer i svensk miljo- och
hdllbarhetspolitik). Som vi redan har kunnat notera kénnetecknades 1990-talets
lokala sjdlvorganisering for hallbar utveckling i mdnga kommuner av ett brett an-

14 Detta t.ex. genom att halla fast vid den ursprungliga intentionen att stédja innovativ spjutspetstekno-
logi, eller genom att stddja den lokala dialogen kring LA21 som led i att bygga ett brett engagemang i
lokalsamhallet.

' Intresset for Klimp har varit betydligt storre bland de kommuner som aldrig sokte LIP -
och som darfor inte har négra negativa erfarenheter att falla tillbaka pa - &n bland de kom-
muner som sokt och fétt avslag pa sina LIP-ans6kningar (Forsberg 2005 s56f).
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slag, participativa arbetsformer och en aktiv strivan att integrera hallbarhetens
samtliga dimensioner. Investeringsprogrammet, men dven andra statliga initiativ,
har i grunden omgestaltat den lokala hallbarhetspolitikens landskap. I 6kad grad
har en avgriansning skett mot miljoinvesteringar med stort teknikinnehall - och l14gt
deltagande (Skollerhorn & Hanberger 2004; Dahlgren & Eckerberg 2005; Forsberg
2005).

En med detta relaterad effekt &r en markant nedprioritering av de mjuka kom-
munala verksamheternas deltagande i héllbarhetsarbetet (Dahlgren & Eckerberg
2005). Kommuner vittnar &ven om hur LIP har medverkat till att hallbarhetsarbetet
numera i hogre grad bedrivs uppifran 4n underifrén (aa; Berglund & Hanberger
2003). Och om hur hallbarhetsarbetet i 6kad grad har blivit en expertfraga. Detta ar
en allmén tendens bland kommunerna, d&ven om det alltjimt finns kommuner som
arbetar med héllbar utveckling som en bred utvecklingsfraga med sociala, ekono-
miska och folkhdlsoméssiga dimensioner. Fragan som kan stillas 4r om denna
avsmalning ocksa undantrénger insatser som levererar miljoforbattringar till en
jémforelsevis lag kostnad - t.ex. folkbildningsinsatser och projekt som syftar till
beteendefordndring - till formén for mer kostnadsintensiva miljoatgérder.

Lardomar av statliga stodjande program

Under borjan och mitten av 1990-talet fanns det en utbredd efterfragan bland
kommunerna om stddjande nationella initiativ och ett starkare ledarskap for héllbar
utveckling fran statens sida. Fran kommunernas sida efterlystes bade ekonomiska
stod och andra politiska initiativ for att underldtta kommunernas arbete for hallbar
utveckling. Bland lokala Agenda 21-aktérer ansags staten allmént som en mer eller
mindre frdnvarande kraft inom hallbarhetsomradet. Det politiska initiativet 1ag
obestridligen i vasentligt hogre grad pa lokal 4n pa nationell niva.

LIP innebar en kraftfull resursforstirkning for lokalt hallbarhetsarbete, som till
stor del tystade kritiken om bristande nationellt initiativ. Som vi har kunnat konsta-
tera har ocksa initiativet inom hallbarhetspolitiken sedan 1990-talet i hog grad
forskjutits fran den kommunala nivén till staten.

I enskilda dimensioner kan man notera obestridligt positiva effekter av Invester-
ingsprogrammet. Bland annat har programmet mdjliggjort omfattande miljéinve-
steringar som i manga fall annars troligen aldrig hade kommit ifraga. Dessutom har
LIP i ménga kommuner stirkt den politiska statusen for miljdarbetet. Ser man dér-
emot till den samlade bilden &r ldget mer problematiskt. Nedprioritering av héallbar
utveckling i icke bidragsstodda kommuner é&r ett direkt kontraproduktivt resultat;
programmet synes ocksa pa det hela taget ha medverkat till att stirka polarisering-
en mellan svaga och aktiva kommuner (Skollerhorn & Hanberger 2004; Dahlgren
& Eckerberg 2005; Forsberg 2005). Upplevda problem med bidragssystemets ut-
formning - bl.a. kopplat till den konkurrensutsatta modellen - har minskat fortroen-
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det for staten bland "forlorarkommunerna". Dértill har den tidigare samarbetsanda
som kdnnetecknade 90-talets lokala Agenda 21-rorelse i hog grad ersatts av att
kommunerna betraktar varandra som konkurrenter om bidragsmedel (Forsberg
2005).

I princip kan statens stddjande insatser till det lokala héllbarhetsarbetet ha tre olika
dndamal (Forsberg 2005 s65f):

(a) Att stdrka befintliga initiativ

(b) Att komplettera det befintliga héllbarhetsarbetet genom stod till eftersatta in-

satsomraden

(c) Att styra det lokala hallbarhetsarbetet i en riktning som ligger i linje med

statlig policy
LIP lanserades ndrmast som en komplementér strategi, eller ett program for att
mojliggdra volymprojekt som inte kunnat forverkligas inom kommunernas befint-
liga héllbarhetsarbete. Man kan ana att staten ocksé onskat stirka sitt inflytande
over den lokala héllbarhetspolitiken, ddremot knappast till priset av undantréng-
ningseffekter och andra negativa indirekta foljder. Sddana icke forutsedda effekter
stimmer till eftertanke. Problemen med LIP fortar samtidigt inte det faktum att
ekonomiska stodatgirder har en viktig roll for att stdrka kommunernas héllbar-
hetsarbete. Av forskningen uppméirksammade problem och brister med LIP ger
dock en rad lardomar vid utformning av framtida bidragssystem:

(1) Bidragen bor utformas sé att de inte undantrénger redan pagaende aktivite-

ter.

(2) Konkurrensutsatta bidragssystem bor utformas pé ett sddant sétt sa att de
inte samtidigt okar polariseringen mellan starka och svaga kommuner. Det
vill séiga, bidragssystemens utformning bor inte leda till att samarbetsandan
mellan kommuner undergrivs eller att hillbarhetsarbetet bland "forlorar-

kommuner" avstannar.

(3) Konkurrensutsatta bidragssystem bor utformas med sikte pa att gora det
mindre resurskrdvande och byrakratiskt tungt for kommunerna att ansdka om
bidrag. Vid sidan av férenklade ans6kningsrutiner &r tydliga och forutsdgba-
ra bedomningskriterier en betydande fordel ur kommunernas synpunkt.

Virt att uppmérksamma i sammanhanget dr det under senare ar lanserade natur-
vdrdsstéd som kommunerna kan sdka genom linsstyrelserna. Detta framhalls ofta
av lokala aktorer som ett positivt exempel pa en vil motiverad bidragsform, som

inte dr byréakratiskt eller resursmassigt overtung (Forsberg 2005).
Utvérdering av Investeringsprogrammet mot dess mal ar en svar uppgift, nér man

dven vager in undantringningseffekter och andra indirekta foljder. Det gar t.ex. inte

att med nadgon nirmare precision avgora i vilken grad programmet faktiskt har

48



NATURVARDSVERKET
Hallbarhetens lokala horisont

bidragit till uppfyllandet av nationella miljomal. Nar sdidana bedomningar har
gjorts (av t.ex. Naturvardsverket 2004 eller i Kéberger & Jiirgensen 2005) bygger
detta pa att aggregera effekter av enskilda projektinsatser utan ndgot narmare beak-
tande av indirekta effekter av det slag som hér redovisats.

Forskningens slutsatser om LIP och dess effekter styrs déarfor tydligt av under
vilka premisser programmet har beforskats. Har finner vi & ena sidan forskning
som undersokt Investeringsprogrammets effekter pa projektniva, for att ddrav dra
slutsatser om dess samhillseffekter och om LIP som bidragssystem. A andra sidan
finns det ocksa forskning som tydligare relaterar LIP-insatser till en storre miljépo-

litisk kontext, t.ex. i termer av dess paverkan pa befintligt Agenda 21-arbete.
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6. Kontext och drivkrafter

Om uppkomsten av gynnsamma forutsatt-
ningar

Frégan om hur ett framgangsrikt lokalt hallbarhetsarbete uppstar ar ett aterkom-
mande tema inom forskningen. Hér &r det relevant att skilja mellan betydelsen av
renodlade kontextfaktorer - d.v.s. kommunspecifika férhallanden som inte ar 6ver-
forbara mellan kommunerna - och faktorer som avser lokala aktdrers roll, politiska
motiv, etc. Det kan dessutom vara relevant att skilja mellan sddana faktorer som &r
betydelsefulla for att ett lokalt miljéarbete ska uppstd i en kommun, och viktiga
faktorer for dess fortsatta utveckling och fordjupning. Att langsiktigt utveckla och
fordjupa en lokal héllbarhetsstrategi stiller ndmligen delvis andra och hogre krav,
dn sjélva etableringen av denna.

Forst av allt finns det dock skél att uppmérksamma det nationella ssmmanhang-
et. Vid en internationell utblick kénnetecknas de svenska kommunerna av ett troli-
gen mer framgangsrikt héllbarhetsarbete dn den lokala nivén i nagot annat land.
Detta ér ett intryck som formedlas i en rad studier (Lafferty & Eckerberg 1998;
Lafferty 2001). Har kan visserligen fragan viackas om detta intryck alltjamt &r gil-
tigt, d& de studier som framhaéller de svenska kommunernas internationella spjut-
spetsstatus bygger pé data frin 1990-talet. Nagon aktuell jimforande forskning av
tillstdndet 1 olika lédnder finns inte. Som redan omtalats har det direfter skett en
betydande avmattning i de svenska kommunernas hallbarhetsarbete, mojligen har
de forlorat sin internationella topplacering.

Svenska kommuners internationellt starka hallbarhetsarbete ar inte négot utslag
av tillfélligheter. En viktig faktor i ssmmanhanget handlar om Sveriges aktiva héll-
ning i samband med Riokonferensen'®, vars Agenda 21 har varit en avgorande
inspirationskilla i kommunernas arbete for hallbar utveckling. Den viktigaste poli-
tiska forutséttningen géller emellertid den kommunala sjélvstyrelsen, som ger ett
betydande handlingsutrymme for lokala politiska initiativ. Svenska kommuner har
ett vasentligt stdrre utrymme for sjélvstandig politikformulering jamfort med
kommuner i mer centralistiska politiska system. Detta manifesteras bl.a. i de
svenska kommunernas beskattningsrétt; det kommunala planmonopolet; samt 1
kommunernas frihet att utforma namnder och forvaltningsorganisation efter egna
overviganden. Den kommunala sjélvstyrelsen vilar, forutom pa en lang historisk
tradition, pa insikten om den lokala nivéans storre forutsittningar én staten att hante-
ra manga typer av samhéllsproblem. Viktig i ssmmanhanget ar 4ven de svenska

1 Sjalva initiativet till Riokonferensen vacktes for 6vrigt av den ddvarande svenska utri-
kesministern Sten Andersson i FN:s generalforsamling, december 1987.
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kommunernas vil utbyggda byrakrati, som ger dem tillgang till egen professionell
kompetens inom ménga omraden. Detta &r en forutsittning for ett mer avancerat
héllbarhetsarbete. Slutligen kan nimnas de decentraliseringsreformer som 4gt rum
inom miljovarden sedan slutet av 1980-talet, och hur dessa har 6kat den lokala
nivans ansvar och initiativkraft inom miljéomradet (se t.ex. Lundqvist 1996).

De svenska kommunernas jamforelsevis starka politiska stéllning &r alltsa en
viktig bakgrund for att forsta den lokala héllbarhetspolitikens villkor. Utan det
kommunala sjélvstyret hade det knappast uppstatt ndgon lokal Agenda 21-rorelse
av betydelse.

Forskningen visar att ett framgangsrikt héllbarhetsarbete kan uppsté i alla typer av
kommuner. Faktorer som befolkningsstorlek och andra socioekonomiska indikato-
rer har alltsé inte kunnat pavisas vara avgorande for att fa till stand ett aktivt och
inspirerat hallbarhetsarbete. Detta betyder & andra sidan inte att sddana faktorer ar
oviktiga. Betydelsen av kontextfaktorer kan vara stor nir det géller att stimulera
specifika inslag av ett hdllbarhetsarbete, t.ex. betrdffande mdjligheterna att vicka
engagemang bland kommuninvanarna. Kommuntyp har ocksé visat sig viktig nér
det géller mojligheten att ekonomiskt ge stadga &t hallbarhetsarbetet. Fragan om
den lokala kontextens roll behandlas mer ingédende nedan (se Kontextens roll i
hallbarhetsarbetet).

Vad fér en kommun att inleda ett strategiskt arbete for hallbar utveckling? Omstan-
digheterna skiljer sig séklart mellan kommuner, men generellt kan hédvdas att hall-
barhetsstrategin uppstir genom en samverkan av olika faktorer.

Ingen annan enskild faktor &r emellertid lika avgérande som forekomsten av
engagerade individer - eldsjdlar. Varfor? Det lokala héllbarhetsarbetet bygger i
huvudsak pa frivilliga kommunala initiativ. I ljuset av detta blir initiativtagande
och padrivande individer en forutséttning for att en process 6verhuvudtaget ska
komma till stdnd. Det &r svart att Gverskatta betydelsen av dessa eldsjilar. Medan
andra faktorer kan vara viktiga for uppkomsten av ett lokalt hallbarhetsarbete, star
och faller detta med férekomsten av drivande och i miljéutmaningarna besjilade
individer. Det faktum att socioekonomiskt likartade grannkommuner manga ganger
har hogst skilda ambitionsnivéer for sitt hallbarhetsarbete, torde mer dn ndgonting
annat bero pa forekomst eller franvaro av eldsjilar (Eckerberg & Forsberg 1998;
Forsberg 2002 kap. 5, 9; jfr Bro m.fl. 1998 s174f).

Vilka &r dé dessa eldsjélar? Situationen i de enskilda kommunerna uppvisar sé
klart stora skillnader. I allmé@nhet handlar det dock om ett fatal individer. De strate-
giskt viktiga eldsjélarna - som &r padrivande i processen, och avgorande for att

halla samman denna - brukar omfatta ndgonstans mellan en till hogst tio personer
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(Forsberg 2002). Mellan dessa eldsjilar i det lokala héllbarhetsarbetet uppstar som
regel en nira samverkan, som besjilar och stirker det gemensamma arbetet. '’
Eldsjilarna domineras numerart av kommunala tjanstemén. Ofta har dessa en yr-
kesroll som ger en naturlig ingang att driva héllbarhetsfragor (t.ex. som Agenda 21-
samordnare eller miljostrateg). Men det ar dven vanligt att kommunanstéllda som
saknar en sddan naturlig plattform, tar pa sig en viktig roll i det lokala miljoarbetet
utifrén ett personligt engagemang. Fortroendevalda pa mer eller mindre centrala
placeringar brukar ocksé framtrdda som viktiga initiativtagare. Mindre vanligt ar
att privatpersoner eller foretagare upptrader som drivande eldsjilar, men dven detta
forekommer (aa).

For att forstd kommuners beslut att paborja ett hallbarhetsarbete ar det nddvan-
digt att ocksa uppmirksamma det allminna samhéllsklimatet. Under det sena 1980-
talet och tidiga 90-talet var miljofragan ovanligt framtrddande i samhéllsdebatten.
FN:s Agenda 21 med dess uppdrag till den lokala nivén att inleda ett arbete for
hallbar utveckling lanserades papassligt vid samma tidpunkt. Manga svenska
kommuners héllbarhetsarbete kan direkt héirledas till uppmaningen i Agenda 21.
Samtidigt maste betydelsen av det internationella Agenda 21-dokumentet sittas i
perspektiv. Grunden var delvis lagd med den ekokommunrorelse som uppstod
nagot fore Riokonferensen (se Omvdrldssamverkan i kap. 4). Ekokommunrorelsen
hade ndmligen redan lanserat sidana tankar och perspektiv som senare har kommit
att forknippas med Agenda 21 (Forsberg 2002 kap.4). Med Agenda 21-uppdraget
uppstod emellertid - som redan tidigare konstaterats - ett starkt momentum, dér
kommuner inspirerade varandra att inleda ett strategiskt arbete med hallbarhetsfra-
gor. I bakgrunden fanns dven Kommunforbundet och, i mindre mén, Naturskydds-
foreningen som viktiga aktorer. Framforallt fick de bada en viktig roll genom att
informera kommunerna om Riouppdragen, samt genom att ordna motesplatser for
lokala aktorer i form av seminarier och forum. For en tid inspirerade Agenda 21
dérfor framvixten av en lokal rérelse for hallbar utveckling.

Sa langt fragan om allménna villkor bakom framvéxten av ett lokalt hallbar-
hetsarbete. Detta leder naturligt vidare till betydelsen av specifika férhallanden i de
enskilda kommunerna:

En faktor som paradoxalt nog i manga fall har inspirerat kommuner till ett stra-

tegiskt arbete for hallbar utveckling &r att de befinner sig i ndgon form av kristill-

stand. For ménga svenska kommuner har detta ndmligen setts som en viktig strate
gi for att vinda en negativ utvecklingstrend. Detta ger en forklaring till att den

forsta vagen av ekokommuner i borjan av 90-talet, frimst bestod av problemdrab-
bade landsbygds- och glesbygdskommuner. Hér blev ekokommunsatsningen dven

17 . - . .
Undantag fran denna regel ar sa klart de kommuner dér processen drivs av en enda per-
son.
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en strategi for att ingjuta framtidstro och skapa en positiv lokal utveckling. I Fors-
berg (2002) undersoks fyra av landets starkaste foregangskommuner for hallbar
utveckling, dar processen i samtliga kommuner visade sig kunna héirledas ur kom-
munala kristillstdnd med strukturomvandling, avflyttning, hog arbetsloshet - eller
ekonomisk nedgang i allmidn bemaérkelse.

Vid sidan av detta motiv finns det en rad andra faktorer som av enskilda kom-
muner anges som skal till ett gynnsamt lokalt klimat for héllbarhetsarbete. Ofta
handlar det om att det finns en viss "anda" pa den aktuella orten, och kanske en
politisk kultur som underléttar denna typ av initiativ. Som inslag av en saddan poli-
tisk kultur anges ofta i utvecklingsfragor drivande politiker, med formaga att se
bortom den dagspolitiska narhorisonten. Inte sillan handlar det ocksa om en lycko-
sam "timing", att kommunen ifraga t.ex. erbjudits att delta i nagot nationellt pilot-
projekt for hallbar utveckling (tidigare oftast i Naturvardsverkets, Boverkets eller
Naturskyddsforeningens regi, under senare ar har dven andra stodjande aktorer
kommit in i bilden).

Betydelsen av de stora nationella investeringsprogrammen for denna etablerings-
fas dr ddremot mer oklar. Dessa sjOsattes forst i slutet av 1990-talet, vid en tidpunkt
ndr samtliga svenska kommuner sedan ldnge antagit mal om att utveckla lokala
Agenda 21-planer. Den lokala Agenda 21-rérelsen hade vid det hér laget natt en
mognadsfas, och ett stort antal kommuner bedrev redan ett langtgdende hallbar-
hetsarbete. I enskilda kommuner som varit efterslintrare i arbete med hallbarhets-
fragor, har LIP-stod dock angetts som ett skl till att man nu bedriver ett aktivt
hallbarhetsarbete (Berglund & Hanberger 2003; Forsberg 2005)

Icke desto mindre har vi anledning att uppehélla oss nagot vid frigan om natio-
nella stodformers roll for etableringen av lokala héllbarhetsprocesser. Innan lanse-
ringen av LIP var mojligheten att finna extern finansiering av lokala projekt myck-
et begrinsad. De smé ekonomiska stod som fanns att soka var ddrmed inte heller
den faktor som inspirerade kommuner att inleda ett hallbarhetsarbete. Framgéangar-
na for de mest aktiva svenska LA21-kommunerna under 1990-talet var istéllet till
inte ovasentlig del knuten till lokala eldsjélars idoga arbete med att identifiera fi-
nansieringsformer, samt overtyga tinkbara finansidrer att stddja kommunala LA21-
projekt (Forsberg 2002 kap. 5).

Med detta forbehall f6r kommuners egen aktiva roll blev det ekonomiska stodet
frén nationella myndigheter (Boverket, Glesbygdsmyndigheten, Naturvardsverket)
betydelsefullt for manga foregangskommuner under borjan och mitten av 90-talet.
Framst som ett argument i lokala eldsjélars strdvan att 6vertyga kommunpolitiker
om att inleda ett strategiskt arbete for héllbar utveckling. Blotta existensen av na-
tionella stodformer blev for eldsjdlarna ett sitt att visa de egna politikerna att idéer
om hallbar utveckling dven fann stdd pé central niva, och dirmed ocksé en vég att
skénka frdgorna en hogre status. Sddana ekonomiska stdd, om dn blygsamma, blev

dérfor i manga kommuner ett tungt vigande skél for den politiska ledningen att
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lyfta héllbarhetsfragorna pa den kommunpolitiska dagordningen (Eckerberg &
Forsberg 1998; Forsberg 2002).

Vilka ar kommunernas drivkrafter?

For att forstd det lokala héllbarhetsarbetets inriktningar och status behover vi ocksa
ha kunskap om processernas bakomliggande motiv. Det ar tydligt att det finns olika
drivkrafter for kommuner - liksom dven pa aktorsniva - att inleda ett strategiskt
arbete for hallbar utveckling. Att de ekologiska utmaningarna dr en central driv-
kraft dr uppenbart, och forskningsmaéssigt val dokumenterat. Daremot &r betydelsen
av andra drivkrafter jamforelsevis mindre kind och utforskad. Som framhalles
ovan fyller héllbarhetsarbetet i relativt manga kommuner delvis rollen att vinda en
negativ lokal utveckling. Detta rymmer ofta flera ingéngar: Ett hdgt siktande arbete
for hallbar utveckling ses t.ex. ofta som ett medel att vinda en negativ sjdlvbild
inom kommunen, och att pa det hela taget starka den lokala identiteten bland inva-
narna.

Ett ofta med detta sammanhéngande motiv &r att utat marknadsfora LA21-
arbetet, som ett led i att frimja kommunens ekonomiska utveckling, inflyttning
m.m. Detta sker i allminhet genom att marknadsfora enskilda nischsatsningar inom
ramen for det lokala héllbarhetsarbetet, satsningar dar man har ndgon form av for-
steg gentemot andra kommuner. Vissa kommuner som ligger i hillbarhetsarbetets
framkant véljer dock att aktivt marknadsfora sig som grona kommuner i storsta
allménhet, for att dirmed befésta en bild av att vara foregéngare for hallbar utveck-
ling. Kommuner som tillfalligtvis eller under langre tid har haft en sddan status
inkluderar bl.a. Trollhittan, Orebro, Lund, Mark, Vixjd och Kristianstad.

En annan samhaéllsekonomiskt relaterad drivkraft har i ménga kommuner varit
mojligheten att utveckla en arbetsmarknad for s.k. grona jobb. Bakgrunden ska
framst sokas i den mycket hoga arbetsloshet som hemsokte manga svenska kom-
muner under mitten av 90-talet, dér LA21 blev en bland andra strategier att hantera
problemen pa arbetsmarknaden.

Av detta framgar att det inte &r alldeles ovanligt att LA21 tillskrivs en delvis
instrumentell roll, som ett medel att frimja t.ex. ekonomiska eller arbetsmarknads-
politiska mél. Betydligt vanligare forefaller dock vara att lokala aktdrer uppfattar
relationen mellan milj6, arbetsmarknad och ekonomi som ett synergiférhallande.
Det instrumentella motivet tycks dock emellanat slé igenom nér det géller de stora
investeringsprogrammen, frimst LIP. Med den ekonomiska rationalitet som styr
dagens kommuner sker ocksa en viss politisk anpassning lokalt med hansyn till de
bidrag och programstdd som erbjuds nationellt och genom EU. Nir en kommun
orienterar sig mot miljdomradet eller andra omraden dér programstod erbjuds ar
det inte alldeles sdkert att detta speglar ett genuint intresse fran kommunens sida att
arbeta med just dessa fragor. Man kan t.ex. konstatera att det 4r en betydligt storre
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andel av de svenska kommunerna som har sokt LIP-st6d, dn andelen kommuner
som faktiskt bedriver ett ambitidst hallbarhetsarbete.

Kontextens roll i hallbarhetsarbetet

Inriktningar och forutsittningar i det lokala miljoarbetet styrs i hog grad av kom-
munspecifika forhallanden. Detta kan tyckas sjdlvklart. En storstad har en annan
problembild 4n t.ex. en norrlindsk inlandskommun. Befolkningsstorlek, urbanise-
ringsgrad och andra socioekonomiska faktorer paverkar emellertid 4ven miljoarbe-
tets utvecklingsdynamik, séarskilt ndr det géller villkoren att integrera olika aspekter
av ett héllbarhetsarbete.

Mindre kommuner har i allménhet béttre forutséttningar dn de storre stiderna att
skapa engagemang, delaktighet och samverkan i kommunens interna miljéarbete.
Orsaken &r den oftast storre nérheten mellan olika forvaltningar - bade pa det rums-
liga och personliga planet - vilken tenderar att underlétta informella arbetsformer
och spontan samverkan (Forsberg 2002; Olsson 2005). P4 motsvarande vis ar det i
allménhet ocksa léttare (eller mindre svért!) att engagera invénarna i mindre kom-
muner och sma samhéllen, dir det ofta finns ett starkare socialt kitt inom befolk-
ningen. Hir kénner ménniskor varandra, det brukar dessutom finnas en stdrre vana
av att engagera sig i gemensamma samhéllsproblem genom att den offentliga ser-
vicen inte dr lika ndrvarande som i stdderna. Detta dr en viktig orsak till att de mest
aktiva LA21-processerna i civilsamhdllet, ofta dterfinns i byar och mindre tatorter
(se Mobilisering och planering for hdllbar utveckling i kap. 8)."® Det frimsta vill-
koret for att skapa ett medborgerligt engagemang i lokalt miljoarbete, tycks alltsa
vara nirvaron av starka samhéllsband, en kénsla bland medborgarna av lokal tillho-
righet och gemensamt ansvar for den lokala utvecklingen. En atmosfar som pa
engelska brukar betecknas med termen community.

En fordel for befolkningsmaéssigt stérre kommuner som framkommit i manga
studier dr deras mer omfattande ekonomiska och administrativa resurser att hantera
olika aspekter av problemldsningen (se t.ex. Bro m.fl. 1998; Forsberg 2002; Stor-
bjork 2004). Mindre kommuner har trots sina sndvare resursramar samma lagstad-
gade uppgifter (t.ex. i form av tillsyn enligt Miljobalken) som storre kommuner.
Med dessa forutsittningar blir det svarare att avsitta resurser for hallbarhetsinitia-
tiv, ett omrade som ligger utanfér kommunernas formella skyldigheter. Fér en stor
kommun blir tillsdttandet av Agenda 21-samordnartjinster, probleminventering,
framtagande av programansdkningar m.m. inte lika resursméissigt betungande som
for kommuner med ett litet befolkningsunderlag. I ménga av landets mindre kom-

'® For ordnings skull kan det papekas att detta egentligen inte &r strikt kopplat till fragan om
kommunstorlek, d& dven befolkningsmaissigt stora kommuner kan hysa sma landsbygds-
samhéllen.
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muner didremot blir hdllbarhetsfradgorna i praktiken nagot som ldggs pa den profes-
sionella miljokompetensens befintliga uppgifter med tillsyn och andra reglerade
skyldigheter. Problemet blir sérskilt stort i de mindre kommuner dér det saknas
kreativa eldsjélar med forméga att finna l6sningar pa resursproblemen.

Hur péaverkas da problemldsningens inriktning av de forutsittningar som anges
av lokal kontext och kommunala resurser? Det finns en tendens bland kommunerna
att rikta det lokala miljoarbetet mot den typ av fragor som man har minst svart att
hantera givet sina lokala forutsittningar. Det ar darfor inte négon tillfallighet att
t.ex. ambitidsa forsok att hantera transporternas miljoproblem séllan férekommer
pa landsorten, dér f4 invanare ofta &r spridda dver en stor yta. Mojligheten att
genomfora kostnadseffektiva 16sningar for ett hallbart transportsystem ar betydligt
mer begransad hér dn i stiderna, med en stor befolkningskoncentration pa en be-
gransad yta (Forsberg 2002). Inneborden av detta &r alltsa att viktiga aspekter av ett
hallbarhetsarbete riskerar att bli icke-fragor, mot bakgrund av sddana resursbedom-
ningar.

I sammanhanget bor ocksé ndmnas de statliga programstddens styreffekter. Vi
har tidigare noterat hur kommunerna under senare &r i stor utstrickning har kommit
att anpassa inriktningen pa sitt hallbarhetsarbete for att komma ifraga for statliga
investeringsstod. Betydelsen av den lokala kontexten for att forsta hallbarhetsarbe-
tets inriktningar kan dérfor ha minskat, i varje fall bland kommuner som tilldelats

investeringsstod.

Framkantskommuner och efterslantrare

Uppgiften om de svenska kommunernas starka miljoarbete representerar en ge-
nomsnittsbild. Sinsemellan uppvisar kommunerna mycket stora variationer i ambi-
tionsniva och mobilisering. Allt sedan Agenda 21-rorelsens barndom i borjan av
1990-talet har det varit populért att skilja mellan sddana kommuner som valt att g
fore 1 hallbarhetsarbetet - ofta beskrivna som "pionjérer", "foregangare" eller lik-
nande - och kommuner med l&ga eller obefintliga ambitioner (typiskt beskrivna
som "eftersldntrare” eller "efterfoljare"). For ordnings skull bor 4ven ndmnas den
ganska stora grupp av kommuner som har nagon form av mellanstatus, med varken
sarskilt hoga eller 1aga ambitioner.

Sprakbruket med "foregédngare" och "eftersldntrare" ar en tydlig yttring av hall-
barhetsarbetets frivilliga karaktdr, ddr sddana indikatorer blir métt pa i vilken grad
kommuner valt att ta sig an héllbarhetsfrdgorna. Klassificeringen av kommuner
med hoga och 1dga ambitioner far dven rollen att sporra till handling, d& antagligen
f4 kommuner vill skylta som "eftersléntrare". Frdgan om vad som gér kommuner
till foregéngare eller eftersléntrare har dgnats ganska stor uppmarksamhet inom
forskningen. Hér brukar da framhallas nirvaro eller franvaro av i stora drag samma
framgéangsfaktorer som behandlats tidigare i detta kapitel. Typiskt &r att en fram-
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kantskommuns status som pionjér uppstar genom en samverkan av olika faktorer.
Vid sidan av de alltid n6dvéandiga eldsjélarna kan det handla om politiskt ledar-
skap, lyckosam timing av initiativet att inleda ett hallbarhetsarbete, etc.

Framkantskommunerna har en viktig funktion som inspiratorer och végvisare.
Dels, och mest uppenbart, genom att ingjuta inspiration hos kommuner som dnnu
inte har kommit sé langt i sitt miljoarbete. Betydelsen av denna faktor var stor pa
90-talet, med den starka utvecklingsdynamik som da kénnetecknade det lokala
miljéarbetet. Dels mot bakgrund av hur dessa framkantskommuner inspirerar och
lar av varandra. Kontaktytorna inom gruppen av framkantskommuner &r starka, och
deras samverkan tar sig olika former. Det handlar bdde om informellt utbyte och
regelritt samverkan kring projekt och kunskapsutbyte. Exempel pa detta har redo-
visats tidigare 1 texten.

Fragan kan stéllas om det léngre dr relevant att tala om foregéngare och efter-
slantrande kommuner. Denna dikotomi underforstar att det finns en tydlig riktning
och utvecklingskraft i kommunernas miljéarbete, dir det blott &r en tidsfraga innan
de svaga kommunerna dr "med pa tadget". Den faktiska utvecklingen har gatt mot en
allt tydligare polarisering dir ett mindre antal kommuner fortsatt bedriver ett starkt
hallbarhetsarbete, medan flertalet kommuner har prioriterat ner eller avvecklat
arbetet med hallbarhetsfragor.

En rad fallstudier pekar pa att kommuner med en etablerad status som féregang-
are, ocksé ar mer framgangsrika i att tilldelas ekonomiskt stdd frén myndigheter
och statliga program. Detta tycks bade ha for- och nackdelar. For kommunerna blir
det ett kvitto pa att hoga ambitioner och dokumenterade framgangar betalar sig i
konkurrens om medel med andra kommuner. Stdd till utvalda "spjutspetskommu-
ner" kan ocksa ske i syfte att 14ta dessa utveckla metoder och pilotprojekt vars
lardomar senare kan spridas till andra kommuner. S&dana spridningseffekter upp-
kommer emellertid inte spontant. Ett vigledande mal for det Lokala Investerings-
programmet har varit ambitionen att 8stadkomma spridningseffekter, ett resultat
som inte uppnatts - i varje fall inte i ndgon métbar omfattning (se kap. 5).

Det finns ocksa en fara att kommuner som har etablerat en framgéngsstatus
hamnar i en "graddfil", som gor att det i praktiken inte rader samma spelregler
mellan kommunerna vid tilldelning av finansiella stéd. Denna tes &r av naturliga
skél svar att prova. Mycket talar ddremot for att det finns en sjilvforstiarkande dy-
namik, dir ett framgéngsrikt arbete okar utsikterna att beviljas ekonomiskt stod
frén staten, som i sin tur ger de "indefinierade" kommunerna forutséttningar att
ytterligare stirka sitt forsteg. Flera studier dr inne pa hur en sddan dynamik forstér-
ker klyftan mellan framgéangsrika och svaga kommuner (Edstrom & Eckerberg
2002; Berglund & Hanberger 2003; Forsberg 2002, 2005).
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7. Hallbarhetens lokala tolkningar

Tolkningen av hallbarhetsutmaningen

En fraga som endast i begriansad utstrackning behandlas av forskningen géller
kommunernas syn pa hallbarhetsutmaningen. Det vill séga, fraigan om vad en hall-
bar utveckling innebar och pa vilken virdegrund den vilar. Detta &r ett viktigt &mne
som det finns anledning att hir belysa mer ingdende. Bland sévil lokala som natio-
nella aktorer upptrader hogst varierande antaganden om den héallbara utvecklingens
innebdrd. Detta far ocksé konsekvenser for den forda politiken.

Den enda frdga i sammanhanget som forskningen dgnat ndgon narmare upp-
mirksamhet handlar om hur kommunerna forhaller sig till hdllbarhetens olika
dimensioner (se nedan samt kap. 2). Det vill sdga, huruvida man lagger tonvikt vid
den ekologiska dimensionen, eller &ven framhaller omstillningen till hallbar ut-
veckling som en overgripande utvecklingsfraga med dven sociala och ekonomiska
inneborder. Denna fraga ar dock direkt knuten till den mer grundlaggande fragan
om vilken ideologisk syn pa hallbarhetsutmaningen som vigleder kommunerna.

Detta dmne kan inte behandlas pa ett meningsfullt sétt utan att beakta de avse-
vérda skillnaderna betrdffande kommuners ambitioner och aktivitetsméngfald i
arbetet for hallbar utveckling (ett &mne vars orsaker diskuteras senare i texten).
Den mest intressanta gruppen i ssmmanhanget dr framkantskommunerna, d.v.s.
kommunerna med sérskilt hdga ambitioner och mobilisering i sitt hallbarhetsarbete.
Det ar dessa kommuner som framforallt utmérker sig nir det giller innovativa
tankegangar, strdvanden att ta helhetsgrepp pa miljéutmaningarna, samt genom att
utmana etablerade strukturer och tankebanor. Den f6ljande diskussionen tar dérfor
utgangspunkt frén dessa framkantskommuner. '

Tanken om hallbarhetsfragan som en flerdimensionell utmaning karaktériserar
pa ett tydligt sitt dessa framkantskommuner. Fragan om vad en ekonomisk eller
social hallbarhet faktiskt innebér dr dock inte alltid utredd bland medverkande
aktorer 1 det lokala hallbarhetsarbetet. Tvartom skiljer sig synsétten kring denna typ
av fragor ofta markant bland lokala aktdrer (Forsberg 2002; Storbjork 2004). Loka-
la policydokument ldmnar i sa fall klarare besked. Nedan diskuteras dérfor pro-
blembeskrivning och mal i de styrdokument som ligger till grund for framkants-
kommuners héllbarhetsarbete. Diskussionen som sker med utgdngspunkt fran

Forsberg (2002) tar fasta pa allménna drag, inte pé avvikelser:

9 Fragan om vilken syn pa héllbarhetsutmaningen som végleder kommuner med lagre
ambitioner saknar forvisso inte intresse. Bland kommuner som inte pa ett mer aktivt sétt har
tagit sig an fragestillningen kan man dock inte forvénta sig att mota reflekterade tankar om
héllbarhetsutmaningens innebdrd for lokalsamhaéllet.
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Fragor om miljokrisens natur och innebodrden av en ekologisk hallbarhet ges pa
naturliga grunder ofta stor uppmérksamhet i det lokala héllbarhetsarbetets végle-
dande dokument. Hér dr den globala problemdimensionen i allménhet starkt fram-
trddande. Typiskt ar hur detta yttrar sig i en betoning av kommunens medansvar i
arbetet med de globala miljohoten, samt genom hénvisningar till Rioprocessen och
internationella miljoavtal. Fragor som anknyter till global solidaritet ddremot &r i
allménhet mindre framtrddande.

Maénga av landets framkantskommuner 4r ocksd medlemmar av Ekokommunro-
relsen. Darmed forpliktigar sig kommunerna i friga att verka i enlighet med de s.k.
systemvillkoren, en uppséttning huvudsakligen naturvetenskapligt definierade
kriterier for hallbarhet. En konsekvent tillampning av dessa villkor innebér i prak-
tiken att manga av de aktiviteter som betraktas som sjdlvklara och centrala inslag
av dagens samhillsliv behover avvecklas (Forsberg 2002 s128f).

Vad som kanske dr mest sldende med maél- och styrdokumenten i dessa fram-
kantskommuner é&r just det starka fordndringsimperativet. Systemkritiken &r
ofta mycket framtrddande: En uppfattning som allmént artikuleras i de miljoradika-
la kommunernas styrdokument géller synen pa den ekologiska krisen som en djup-
gaende kris for det moderna industrisamhéllet. En kris som stéller krav pa langtga-
ende fordndring av samhillet, ekonomin och ménniskors livsstil. Denna tanke pla-
cerar sig i en visentligt mer radikal position &n den ekologiska moderniserings-
idéns reformbudskap, som bl.a. marknadsforts av den svenska staten. Foljande
utdrag fran inledningen till 6versiktsplanen i en svensk framkantskommun fér re-

presentera detta systemkritiska tinkande®’:

"Idag star méanskligheten infor ett historiskt vigval. Ett alternativ &r
att...utvecklingen far ha sin géng. Antalet ménniskor pé jorden, och var an-
vandning av naturresurserna, kommer i sé fall automatiskt att anpassas till
vad som langsiktigt &r mojligt. Men det blir en smértsam och grym process.
Det andra alternativet &r att vi medvetet fordndrar var livsstil, bromsar be-
folkningsokningen och pa ett intelligentare sétt anvinder oss av jordens re-
surser. Vi bestimmer oss helt enkelt for att sld in pa en mer hallbar utveck-
ling."

Fradgan om vad en livsstilsfordndring konkret innebér ges ménga svar. Anmark-
ningsvart vanliga i lokala policydokument dr mal om att f invénarna att minska sin
konsumtion (Forsberg 2002 s135f), en tanke i uppenbar konflikt med géllande
ekonomiska tillvixtmodell.

I framkantskommunerna ndrmar man sig fragan om en ekonomiskt hallbar ut-

veckling pé olika sétt. En grundlédggande princip som ofta &beropas ér att ekono-

20 Den aktuella 6versiktsplanen antogs 1999.
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miska hinsyn inte fir 6verordnas miljointresset inom kommunen. [ ménga styrdo-
kument utstakas dven riktningen for en hallbar ekonomi. Hir framtonar en krets-
loppsbaserad och i hogre grad /okal ekonomi dér produktion och distribution av
framforallt livsmedel och energi i stor utstrackning sker lokalt och i niromradet.
Ledmotiv ar alltsa tankar om smaskalighet och att starka banden mellan stad och
land. Den héallbara ekonomin, sa som den beskrivs av dessa kommuner, bygger
dven pa ideal om resurssnalhet (jfr ovan); en ekonomi som dr behovsstyrd snarare
an inriktad pa att maximera materiell produktion och konsumtion. Allt detta signa-
lerar sammantaget ett uppbrott fran dagens globaliserade tillviixtekonomi.?'

Det socialt hillbara samhéllet ror for framkantskommunerna inte bara sociala
sammanhang i lokalsamhallet, utan dven individuella férhallningssitt och medbor-
garrollen. Omstéllningen till hallbar utveckling brukar hér tecknas i positiva ter-
mer, som en mdjlighet att forverkliga en mer meningsfull tillvaro. En samhaillsord-
ning bortom konsumtionssamhéllets andefattiga materialism. Det socialt hallbara
samhille som framtonar i dessa maldokument kdnnetecknas av hog livskvalitet och
starka sociala band mellan méinniskor. Den politiska styrningen vilar snarare pa
direktdemokratins grund adn pa dagens representativa demokratimodell. Ofta om &n
inte alltid betonar dessa framkantskommuner en etisk dimension som kretsar kring
ménniskans naturrelation. I vissa fall uttrycks ekocentriska ideal dér miljoarbetet
dven motiveras utifrin en vardering om andra arters 4n manniskans intressen
(Forsberg 2002 kap 6).

Mot bakgrund av sddana beskrivningar har manga framkantskommuner fort in
ett folkhdlsoperspektiv i sitt hallbarhetsarbete. Bland lokala aktorer finns dock ofta
hogst olikartade uppfattningar om vilken roll folkhdlsofragorna faktiskt fyller i
arbetet med hallbarhetsfragor. Den holistiska syn pé folkhélsa och livskvalitet som
utmérker ménga méldokument far i praktiken ofta ge vika for mer traditionella
arbetsformer, dér folkhdlsofragorna sillan pa ett tydligt sétt integreras med miljo-
arbetet. Istéllet tenderar folkhélsoarbetet att bedrivas som fristdende processer med
fokus pa traditionella strategier for att motverka ohélsa (Forsberg 2002 s1471f).
Detta dr huvudintrycket. Dock forekommer enskilda inslag som speglar en strdvan
att integrera folkhélsa med ekologisk hallbarhet, bl.a. genom de visionsverkstader

och framtidsforum som varit timligen vanliga bland framkantskommunerna.

Hallbarhet som ideologiskt spanningsfalt

De lokala hallbarhetsdokumentens ofta ideologiskt mycket radikala budskap é&r ett
dmne som uppmarksammats anmarkningsvért lite av savél forskningen som i den

lokala debatten. Nedan diskuteras nagra sannolika skal till detta:

21 Lt vara att en lokaliserad ekonomi inte i alla avseenden behdver sté i motsats till globa-
lisering och internationell handel (se t.ex. Forsberg 2004).
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Ett forsta skél handlar om hur kommunerna sjilva forhéller sig till denna fraga.
Bland sévil svenska kommuner som i debatten i stort har det funnits en vida spridd
bild av LA21 som en apolitisk grasrotsverksamhet kring smaskaliga miljoaktivite-
ter som kompostering och kéllsortering. Denna uppfattning saknar inte relevans,
mycket av det lokala arbetet har varit av denna karaktdr. Samtidigt finns det goda
skél att nyansera denna bild: Dels dérfor att hallbarhetsarbetet i manga kommuner
bygger pa radikala och langtgdende maldokument, med pa sikt vittgaende foljder
for kommunen och den lokala utvecklingen (jfr ovan). Dels darfor att arbetet for
hallbar utveckling i manga kommuner passerat denna komposteringsfas; sarskilt
framkantskommunerna kénnetecknas av att man har tagit sig an mer komplicerade
fragor i det ekologiska omstéllningsarbetet, ddr hallbarhetsutmaningen ocksé gjorts
till en 6vergripande strategisk utvecklingsfraga. Darmed exponeras ocksé hallbar-
hetsarbetet tydligare for olika typer av mélkonflikter i den kommunala politiken.
Till sist behover 4ven ndmnas hur de statliga programstoden pa omradet inneburit
att svenska kommuner sedan slutet av 90-talet har genomfort massiva investeringar
for hallbar utveckling. Inte heller detta rimmar med bilden av LA21 som ett smé-
skaligt grasrotsfenomen.

Trots ett i vissa kommuner mycket langtgdende miljoarbete vilande pé en radikal
vision for ett héllbart lokalsamhaille, kénnetecknas LA21 i allménhet av en politisk
konsensuskultur (jfr Bro m.fl. 1998). En enighet 6ver partigranserna om hallbar-
hetsarbetet som ett kommunalt atagande som inte ska fa férdunklas av partipolitiskt
kébbel. Lokala politiker hyllar ofta denna partipolitiska enighet kring hallbar-
hetsarbetet, och sitter inte sillan detta i kontrast till situationen inom andra politik-
omréden dir ideologiska och partipolitiska meningsskillnader dr mer framtrddande
(Forsberg 2002, 2005). Detta ér bade intressant och mérkligt. I méldokument och
policys i framkantskommuner finns, som vi har kunnat konstatera, ofta inslag med
stor politisk sprangkraft, som kan tyckas vara givna foremal for politisk debatt och
kontroverser. Aven om politiska motsittningar emellanat férekommer kring mal-
formuleringar och visioner méste detta betecknas som undantagsfall och inte som
en regel.

Den nérmast till hands liggande forklaringen &r att dessa maldokument péfallan-
de ofta framstar som tjdnstemannaprodukter, den politiska medverkan i malformu-
leringen tycks i mdnga kommuner vara mycket begrinsad. Fragan kan alltsa stillas
hur h6g medvetenheten egentligen dr inom kommunpolitiken om de mal och visio-
ner som formellt vigleder kommunens hallbarhetsarbete. Tack vare den ofta visio-
ndra och mycket 1angsiktiga genomforandehorisonten i dessa méldokument, tycks
de som regel inte heller sétta nagra tydliga avtryck i det dagspolitiska samtalet.
Visioner i LA21-dokument och liknande tenderar istéllet att f4 en oklar paverkan
pa den forda politiken.

Ett andra sannolikt skl till det svaga synliggérandet av frdgor om ideologi och

paradigm i relation till lokalt hallbarhetsarbete handlar om miljéforskningens egna
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utgédngspunkter. Som behandlas i kapitel 2 har miljéforskningen sedan mitten av
1990-talet i hog grad préglats av den ekologiska moderniseringens tankefigur dar
fragor om virdegrund, ideologi och paradigmkonflikter pa det hela taget for en
undanskymd tillvaro. Detta uppmuntrar inte till problematisering av den lokala

héllbarhetspolitiken utifran sidana perspektiv.??

Paradoxen att hallbarhetsarbetet oftast behandlas som en kommunpolitisk konsen-
susfraga samtidigt som denna utmaning ror i allra hogsta grad politiskt och ideolo-
giskt laddade fragor, behdver dven synas ur ett lokalt aktorsperspektiv: Det méste
inskérpas att det ofta upptrader stora skillnader bland lokala aktdrer i synen pa
savil miljdutmaningarna i allminhet, som LA21 och dess roll. Vilka synsétt som
viagleder lokala aktorer far i forlangningen dven foljder for vigval 1 héallbarhetsar-
betet, och bedomningar om dess forenlighet med andra politiska mal och intressen.

Bland lokala eldsjélar upptrader ofta mer radikala och systemkritiska synsatt, dér
mdjligheten att skapa héllbarhet inom rddande ekonomiska modell grundad pa
ekonomisk tillvéxt sétts ifrdga. Detta brukar da &dven avspeglas i deras syn pa mélen
for det lokala héllbarhetsarbetet. P4 politisk ledningsniva ddremot dominerar i
allménhet en ekomodernistisk syn pd LA21 som ett reformarbete som inte pa nagot
grundldggande sitt forandrar politikens prioriteringar. Detta alltsé trots att hallbar-
hetsarbetets policydokument sérskilt bland framkantskommuner ofta uttrycker ett
mycket radikalt budskap, med mal och visioner som inte 4r mojliga att uppna med
mindre &n att ett genomgripande systemskifte dger rum (Forsberg 2002).

Bilden av en kommunpolitisk konsensuskultur kring hallbarhetsarbetet kan dock
komma att behdva modifieras: Tidigare studier har indikerat att fiargen pé det poli-
tiska styret i kommunerna inte har ndgon betydelse for hur hallbarhetsarbetet prio-
riteras (Eckerberg & Forsberg 1995, 1998; Bro m.fl. 1998). Ténkbara forklaringar
handlar om kommunpolitikens pragmatiska karaktar - att ideologiska skiljelinjer
sdllan blir mer framtrddande i den forda politiken - och det faktum att politikut-
formningen ofta till stor del bygger pé tjanstemannainitiativ (se ovan). Studier fran
senare ar pekar mot en forandring, dér socialistiskt styrda kommuner (med eller
utan Mp) i dag i hogre grad &r positivt instéllda till LA21 &n borgerligt styrda
kommuner (Eckerberg, Edstrom & Storm 2003). Tydligt &r att detta bl.a. ror synen
pa individen och dennes integritet. Det finns under senare ar en rad exempel pa
kommuner dir borgerliga partier stéller sig kritiska till sddana utétriktade medbor-
garaktiviteter som har kommit att forknippas med LA21, hdnvisande till att detta ar
nagot som ligger utanfér kommunens uppdrag (Forsberg 2002, 2005; Bretzer,
Forsberg & Bartholdsson 2006).

2 Till detta kan laggas de sarskilda kraven pa studier som férsoker fanga dessa dimensioner. | kontrast
till manga andra aspekter av hallbarhetsarbetet &r detta inte ett &mne som enkatstudier kan ge nagon
narmare kunskap om. De nédvandiggér nagon form av fallstudieansats.
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Synen pa miljoproblem i lokalsamhallet

Lokala aktorers uppfattning om vad som utgdr miljoproblem i den egna kommunen
ar dven detta en friga av sirskilt intresse. Framst darfor att detta paverkar synen pa
hallbarhetsarbetets roll och angeligenhetsgrad. Aven hir upptrider det en intres-
sant paradox. Véagledande for lokala aktdrers LA21-engagemang &r ofta tanken om
den egna kommunens medansvar for miljdutmaningarna, sdsom en del av ett storre
nationellt och internationellt ssmmanhang. Samtidigt dr det en pafallande vanlig
uppfattning bland lokala miljoaktorer, sérskilt i landsbygds- och glesbygdskommu-
ner, att det inte finns ndgra egentliga miljoproblem i den egna kommunen. [ manga
landsortskommuner framhalls tvirtom ofta den lokala miljon som ren och kommu-
nens beldgenhet dérfor som mindre problematisk ur hallbarhetssynpunkt. Detta
bygger dé i allménhet pa ett synsétt dar miljoproblem framst forknippas med stor-
skaliga industriutsldpp, trafikinfarkter i storstiderna, eller hart nedsmutsade och
ekologiskt utsatta omraden i omvarlden. Fragan om den egna kommunens ekolo-
giska fotavtryck kopplat till konsumtion och annan resursanviandning tenderar hér
att bortses (Forsberg 2002; se dven Storbjork 2004).

Hur ska man da forsta det faktum att manga av de mest framstdende kommuner-
na inom héllbarhetspolitiken &terfinns bland just landsortskommuner? En forklar-
ing handlar om de drivande eldsjilarna. Aven pa landsorten brukar initiativtagande
eldsjdlar se pa hallbarhetsutmaningen som en djupare fraga som ror vara livsstils-
monster och det moderna industrisamhaéllets funktionssétt - och ddrmed ocksa en
utmaning som blir lika relevant ur ett landsortsperspektiv som i en storstad. Vikti-
gast dr dock det faktum att hallbarhetsarbetet i landsbygdskommuner oftare &n i
stader och tillvaxtregioner har karaktir av utvecklingssatsning, dér miljofrdgan inte
lika tydligt star i centrum. For lokala aktorer blir hallbarhetsarbetet i lika hog grad
en friga om att skapa langsiktig livskraft for bygden.

Uppfattningen om att det inte finns nigra egentliga lokala miljoproblem é&r inte
heller unik fér mindre landsortskommuner. En kommunstudie av Storbjork (2004)
visar hur forestillningar om milj6- och héllbarhetsfrdgorna "som ndgot man redan
har fixat eller atminstone har kontroll pa i samhéllet" &r starkt politiskt nérvarande
dven i storre kommuner (aa s46).

I sammanhanget kan dven ndmnas att kommunerna rimligen paverkas av det
allméinna debattklimatet i samhallet. Under aren runt sekelskiftet fanns en stark
diskurs i det svenska samhéllet om miljoproblemen som redan l6sta, och om miljo-
krisen som en i huvudsak passerad fas i det post-industriella samhéllet (Forsberg &
Hagberg 2003; Forsberg 2004). Det ér troligt att det lokala miljoarbetets aktorer 1

viss man har tagit intryck av denna opinionsvind.
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Systemkritik och konsensuskultur

Det finns anledning att avrunda denna diskussion genom att sammanstilla ett antal
tentativa forklaringar till varfor de radikala och systemkritiska synsétt som ofta
kannetecknar lokala policydokument inte blir foremal for mer politisk debatt eller
motsdttningar (och detta sirskilt med tanke pé hur lokala politiker i allménhet be-

kanner sig till en mer reforminriktad och tillvixtvanlig miljodiskurs):

(1) Manga svenska kommuner har anammat centrala tankegangar i FN:s Agenda
21, ett dokument som pa flera punkter argumenterar for en grundldggande system-
fordndring. Har far man anta att Agenda 21-dokumentets mal i manga fall har inar-
betats i kommunala planer utan att detta har foregétts av nagon mer ingaende poli-
tisk diskussion.

(2) Héllbarhetsarbetets styrdokument &r ofta i hog grad tjanstemannaprodukter,
framtagna av Agenda 21-samordnare och andra drivande tjinsteméin. Aven om
maldokumenten dr politiskt antagna, tycks detta ofta ske utan nédgon bred politisk
debatt (jfr Forsberg 2002 kap.6 och 9). De for innehallet ansvariga tjinsteminnen
driver i dessa fall en form av "tjinstemannapolitik".

(3) Med den politiska konsensuskultur som ofta finns kring miljéutmaningarna och
LAZ21, ér viljan att problematisera mal och malkonflikter i allménhet begransad.
Lokalt gors séllan nagon atskillnad mellan hallbarhetsmal som 4r mojliga att
genomfora genom reformer och anpassningsatgéirder, och sadana mal som forutsét-
ter djupgéende politisk omprioritering samt stéller ldngtgédende fordndringskrav pa

kommuninvénarna.

(4) Det ar inte ovanligt att kommuner arbetar med att genomfora mer radikala
LA21-mal, d.v.s. handlingslinjer som speglar en strdvan mot systemforandring och
inte blott reformering (se Forsberg 2002). Daremot &r det ovanligt att sidana insat-
ser tillats g& ut 6ver kommunpolitikens vitala intresse om ekonomisk tillvéxt, och
dess uttrycksformer sdsom satsningar pé véginfrastrukturer och handel (se kap. 9
Makt och malkonflikter). Den radikala LA21-politiken upptrader alltsé frimst inom
arenor dér den inte hotar kommunpolitikens centrala prioriteringar, vilket minskar

sannolikheten av ideologiskt firgade konflikter.

(5) Slutligen behover nimnas de dubbla signaler som ofta upptréder bland ledande
kommunforetrdadare i relation till det lokala hallbarhetsarbetet. Ett typiskt drag for
manga svenska kommuner 4r att ledande kommunpolitiker tar stéllning béde for ett
offensivt miljoarbete och for med detta tydligt oférenliga mal och satsningar inom
andra omraden (se kap. 9) [Forsberg 2002; Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006;
Forsberg & Bennulf 2007]. En realpolitisk tolkning handlar om att miljoarbetet rent

principiellt &tnjuter en hog status, men i praktiken underordnas realpolitiskt tyngre
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intressen vid konflikt (jfr ovan). En annan tolkning ar att sidana dubbla signaler av
bl.a. ledande kommunpolitiker speglar den forvirringsfas som kan upptrida nér
olika "paradigm" eller "vérldsbilder" bryts mot varandra. Det vill sdga, nir invanda
tankebanor och problemldsningsmodeller utmanas av nya samhéllsproblem eller
nya sitt att se pa verkligheten. Och hur denna konflikt om tolkningsforetradet kan
gé rakt in i den enskilde individen. Detta skulle i sé fall kunna vara en bidragande
forklaring till en sddan politisk inkonsekvens (Forsberg 2002 kap.9).
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8. Medborgardeltagande,
planering och ledarskap

Strategisk planering for hallbar utveckling

Under Agenda 21-rorelsens tidigare &r var hallbarhetsarbetet i kommunerna sillan
integrerat med den strategiska planeringen inom ramen for OPL och andra sam-
manhang. I allménhet bedrevs LA21 som en fristdende process, utan ndrmare an-
knytning till den kommunala utvecklingsdiskussionen i andra forum. Detta gav i
praktiken en politiskt svag stéllning for hallbarhetsfragorna. Efterhand under 90-
talet blev det dock allt vanligare att integrera LA21 med oversiktsplaneringen.
Detta speglade dels en fordjupning av LA21-arbetet i kommunerna, dér detta i
Okad grad kom att berdra fragor om kommunernas framtida utveckling, boende-
och infrastrukturplanering, etc. Dels ar det troligt att kommunerna ocksa tog in-
tryck av varandra, d& uppfattningen om att hallbarhetsfragorna behover integreras
med Oversiktsplaneringen fordes fram mycket flitigt 1 den allménna diskussionen.

Integreringen av LA21 med 6versiktsplaneringen uppmuntras dven fran natio-
nellt hall; det &r en utgangspunkt for den nationella politiken att miljé och hallbar
utveckling ska hanteras inom ramen for den fysiska planeringen (se t.ex. Storbjork
2004). Tillkomsten av de nationella miljomélen (1999) har ytterligare starkt for-
vantningarna pad kommunerna att fora in miljé- och héllbarhetsperspektivet i Gver-
sikts- och detaljplanering (Forsberg & Bennulf 2006).

Formerna for att integrera hallbarhetsfragorna inom ramen for versiktsplane-
ringen uppvisar stor variation. Bland framkantskommuner fordes ofta initialt prin-
cipiella diskussioner om huruvida det var LA21 som skulle lyftas in i &versiktspla-
neringen eller omvént. Om huruvida LA21-maélen skulle redovisas i ett separat
policydokument eller i ett gemensamt LA21-OPL-dokument. Val av 16sning ger
ofta en antydan om kommunernas ambitionsniva for hallbarhetsarbetet.

Manga svenska kommuner kdnnetecknas idag av ett starkt framtrddande héllbar-
hetsperspektiv i lokala dversiktsplaner och andra kommunala styrdokument. Det
forsta och viktigaste steget i denna riktning togs med inarbetandet av Agenda 21-
mal under framforallt senare delen av 1990-talet. I en andra fas sker nu éven bland
landets kommuner en inarbetning av lokalt nedbrutna nationella miljoémal i kom-
munala plandokument. Till detta kan ldggas hur en véixande grupp kommuner har
infort system med grona nyckeltal, indikatorer, miljobokslut eller andra rutiner for
kontinuerlig uppfoljning av det lokala miljoarbetets framskridande och status. Ser
man till den samlade bilden bland svenska kommuner kan det dérfor hivdas att

hallbarhetsfragorna idag har en stabil forankring i kommunal planering och styrdo-

66



NATURVARDSVERKET
Hallbarhetens lokala horisont

kument. Om man jaimfor med situationen i borjan och mitten av 90-talet innebér
detta en kraftfull forbéttring.

I vilken grad detta faktiskt garanterar en hog status at hallbarhetsfragorna i
kommunala beslut och verksamheter dr mer oklart. Manga studier pekar mot att
allménna milj6- och hallbarhetsmaél i den fysiska planeringens styrdokument ofta
fér en mindre aktiv roll i den kommunala verksamheten (se t.ex. Nilsson 2001;
Storbjork 2004; Olsson 2005). Och om en tydlig tendens till att lokala riktlinjer for
hallbar utveckling bortses i konkreta politiska stdllningstaganden i samband med
exploateringsdrenden och andra miljobelastande beslut. Medan lokala miljomal kan
fa en mer aktiv stéllning i tjinstemannabeddmningar, tycks de betydligt mer sillan
aberopas 1 den politiska debatten (Forsberg & Bennulf 2006). En orsak som dven
behandlas pé annan plats i denna text, handlar om hur sddana langsiktigt och ofta
visionért formulerade mal upplevs svara att relatera till en dagspolitisk verklighet
upptagen av mer kortsiktiga fragor (Forsberg 2002; Storbjork 2004).

Medborgardeltagande - om hallbarhet som
gemensamt ansvar

Skailen till den starka betoningen av medborgarnas deltagande i1 det lokala héllbar-
hetsarbetet och Agenda 21-rérelsen dr flera. Befolkningens medverkan &r en tydlig
forutsittning for genomforandet av manga inslag i kommunernas héllbarhetsarbete.
Mest uppenbart giller detta livsstilsanknutna fragor dar kommuninvanarna sjélva
utgdr malgruppen. Medborgardialogen har i manga kommuner dven setts som ett
egenvirde. Under senare delen av 1990-talet blev det allt vanligare bland svenska
kommuner att fora in demokratifragor i hallbarhetsarbetet. Dels med hianvisning till
ett allmént behov av att stirka den lokala demokratin, dels mot bakgrund av en tro
pa en positiv synergi mellan héllbarhet och demokrati (Forsberg 2002 s138f;
kap.7). Involvering av kommunbefolkningen har atminstone i vissa kommuner
dessutom hatft till syfte att stirka legitimiteten for hallbarhetsarbetet. Tanken &r da
att en aktiv medverkan av befolkningen é&r ett villkor for att vinna acceptens for
inslag som antingen ar mer kontroversiella eller pedagogiskt svéra att kommunice-
ra. Utan en aktiv medborgardialog riskerar man alltsa enligt detta synsétt l&sningar
och bakslag.

Formerna for att involvera civilsamhiéllet dr av principiellt tre olika slag (Forsberg
2002 s178f):
(1) Folkbildning (information och utbildning) for att 6ka medvetenhet och fa
till stand beteendefordandring
(2) Problemnira organisering pa grannskapsniva (bostadsomraden/mindre
samhillen) som sker i samverkan med kommunen
(3) Invanares medverkan i 6vergripande kommunala utvecklingsfragor (pla-

nering och mélformulering).
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Medan den forsta punkten handlar om envigskommunikation bygger de bada sena-
re formerna pé underifrdnidealet. Vi kommer hér att diskutera dessa var och en for
sig:

(1) Folkbildningsinsatser. Utbildningsinsatser och i 4n hogre grad informations-
kampanjer har varit viktiga inslag i kommunernas utétriktade héllbarhetsarbete mot
befolkningen. Effekterna av lokal miljdinformation férmedlad genom massforsén-
delser, annonsering m.m. &r bristfélligt utforskad. Daremot tycks det vara en all-
mén uppfattning bland lokala miljoaktdrer att sdidan information har en ganska
begrinsad paverkan i flodet av annan samhéllsinformation (jfr Bennulf 1996). Det
forefaller som att tron pa forandringskraften i information var starkare under 90-
talet, for att senare ha tonats ned i takt med 6kad insikt om svarigheten att faktiskt
na ut med ett forandringsbudskap (jfr Forsberg 2002 kap.7).

Sa kallade framkantskommuner har ofta kinnetecknats av sina ambitidsa sats-
ningar pé information och folkbildning. Vanliga inslag har varit rekrytering av
sarskilda miljéinformatdrer for ddrrknackningsprojekt, informationsbodar, utstill-
ningar och jippon. I sammanhanget kan dven nédmnas de forsok med s.k. ekoteam
som vissa kommuner har bedrivit, en typ av studiecirkel for minskad miljopaver-
kan riktad mot hushéll. Erfarenheterna av dessa satsningar skiljer sig. [ allménhet
tycks det dock vara léttare att véicka intresse och engagemang pa landsorten.

Detta utétriktade arbete hade lange ett fokus pa kallsorteringsfragor, inte sédllan
till ansvariga tjinsteméns stora frustration. Bland framkantskommuner kan man
nédmligen notera en tendens hos ansvariga personer att vilja skynda snabbare &n
befolkningen. Medan héllbarhetsarbetet for manga invanare har varit liktydigt med
kéllsorteringsfragor, har drivande lokala nyckelpersoner med varierande framgéng
forsokt fora processen bortom denna kéllsorteringsfas. Under senare delen av 90-
talet kom dock hallbarhetsarbetet i vixande grad att breddas, framforallt genom att
innefatta folkhélsa, livskvalitet och demokrati.

Under senare ar har det skett en tydlig nedgang i informations- och utbildnings-
aktiviteter, &ven om vissa kommuner avviker fran detta monster. Som behandlas pa
annan plats behdver denna nedgang ses i ljuset av flera olika faktorer. Nedgéngen
bér dock tydlig vittnesbdrd om svérigheten att faktiskt né varaktiga resultat av
folkbildningsinsatser. De hoga forvantningar som uttrycktes pa 90-talet framstar

darfor idag kanske som nigot naiva.

(2) Problemndra organisering. Manga framkantskommuner har arbetat med LA21-
organisering i bostadsomréden och mindre landsortssamhéllen, d.v.s. pa en niva
under den kommunala. Detta med malet att fa till stdnd en sjdlvorganisering for
hallbar utveckling, dir kommunen fungerar som en stodjande resurs. Dessa sub-

kommunala processer har ofta kretsat kring frdgor som befinner sig i granslandet
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mellan kommunens egna ansvarsomraden och sddant som ligger utanfor kommu-
nens egentliga skyldigheter (Forsberg 2002 kap.7).

Erfarenheterna av sddan organisering i bostadsomraden och smésamhéllen later
sig inte generaliseras. Pa vissa héll har mobiliseringen varit hog liksom dven ambi-
tionerna. Sadana positiva resultat tycks ndrmast uppstd genom en samverkan av
lokala eldsjélar, en aktivt stddjande kommun, och en stark samhdrighetskénsla
bland invénarna (Forsberg 2002 s181ff). Dessa exempel kan ses som positiva be-
lagg pa mojligheten av en framgéangsrik organisering pa en niva under den kom-
munala. Som en allmin bedémning ar ett sddant gynnsamt klimat vanligare pa
landsorten (Nilsson 2001), dér den offentliga servicen inte &r lika nérvarande och
det darfor finns en storre vana bland invanarna att hantera gemensamma problem.

I de flesta fall har dock intresset bland invénarna for sddana initiativ 1 ndrmiljon
varit mycket begrinsat. Ett svagt genomslag kan dven sammankopplas med andra
faktorer sdsom bristande uthallighet och engagemang fran kommunens egen sida,

inklusive en svag vilja att skjuta till resurser.

(3) Deltagande i utvecklingsdialog och planering. Under framfor allt senare delen
av 1990-talet fanns det en stark ambition i manga svenska kommuner att involvera
invanarna kring dvergripande kommunala planeringsfragor och framtidsdialog.
Detta sammanfoll i tiden dels med manga kommuners fordjupade dversiktsplane-
arbete, dels med framtagandet av lokala Agenda 21-dokument som kulminerade
vid samma tidpunkt. Aven om detta ger en viktig bakgrund speglar viljan att 5ppna
upp planerings- och beslutsprocesser for medborgarna i forsta hand ett participativt
ideal inom Agenda 21-rorelsen.

I svenska kommuner saknas en tradition av att arbeta med deltagarorienterade
ansatser, inom samhéllsplaneringen dr medborgardialogen nagot som borjat tillam-
pas mer allmént forst under 1990-talet (Khakee 1998; Nilsson 2001). Formen bry-
ter mot den expertdominerade planeringsideologi som kénnetecknat efterkrigstiden.
Planering med ett underifranperspektiv har darfor ett explorativt drag. Det handlar
inte bara om att utveckla metoder for medborgarnas deltagande, djupast sett utma-
nas ocksa formerna for politiskt beslutsfattande i lokalsamhaillet. Underifranidealet
innebér att granserna mellan politik och civilsamhélle pa manga sitt upploses. En
sida av saken &r dessutom att befolkningen kan komma att artikulera krav som gér
emot den politiska ledningens egna intressen.

Metoderna att involvera kommunbefolkningen i 6vergripande kommunal plane-
ring och malformulering uppvisar stor méngfald (Eckerberg & Brundin 2000;
Forsberg 2002). Bland dessa kan ndmnas allménna dialogméten, visionsverkstéder
och medborgarremisser. Det forekommer dven att vanliga invénare inbjuds att delta
1 sérskilda planerings- och visionsgrupper som representanter for allménheten.

En vanlig erfarenhet 4r att planering med medborgardialog tar 1dngt mer tid i
ansprak 4n traditionell expertstyrd planering (Forsberg 2002 s187). Skélen till detta
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ar i forsta hand rent praktiska, men medborgardialog och underifrénperspektiv
stéller ockséa krav pa en mental omstéllning bland planerare och kommunpolitiker.

Medborgardialogen moter ur demokratisynpunkt vissa problem och dilemman.
Ett demokratiskt dilemma ar att man inte kan utkréva ett politiskt ansvar av med-
borgaropinioner, som inte dr bundna att viga in vare sig ekonomiska bedomningar
eller méalprioriteringar. Dock finns det enskilda kommuner dér man genomfort mer
avancerade former av radslag och dar medborgarna sjilva fatt géra avvagningar
mellan olika mal; det kanske mest vilkdnda exemplet géller Kalix kommun. Med-
borgardialogens legitimitet vilar annars pa att det finns en politisk vilja att ge re-
sursméssiga ramar for medborgares idéer att omséttas i handling (jfr Feichtinger &
Pregering 2005; se d&ven Uppifran eller underifran? Kap. 4).

Demokratiskt mindre lyckat dr ocksa att medborgardialogen i ménga kommuner
framforallt har drivits av tjanstemén, med en begrinsad nérvaro av de fortroende-
valda (Forsberg 2002 s187f). Frdgan kan stillas i vad man det handlar om en med-
borgardialog i ordets verkliga mening, i de fall dir tjanstemén fungerar som en
stallforetradande 1ank mellan invanare och fortroendevalda. Detta dr forvisso inte
ett argument emot medborgardialogen som foreteelse, utan visar snarare pa ett
problem i den kommunala demokratin dir tjinstemén inte séllan ndrmast fér rollen

av stéllforetrddande politiker.

Medborgardialog kring héllbar utveckling far ofta en stor innehallslig bredd. Sam-
tidigt som detta ar naturligt och moéjligen dven onskvért, kan det ocksa medfora
problem. Den uppenbara risken med en innehallsligt bred héllbarhetsdialog &r att
denna uttunnas till att omfatta snart sagt allt som uppfattas som lokala problem.
Och att kérnfrdgan om en ekologisk omstéllning i forléingningen kan komma att
sidoordnas. Vissa sddana tendenser rapporteras emellanat av kommuner, daremot
tycks det inte framtrdda som négot stort problem (Forsberg 2002). Vi kan ocksé
tdnka oss en annan infallsvinkel pa fragan: Om stdrkta och direkta demokratiformer
utgor ett villkor for héllbar utveckling, far man rdkna med att medborgare som
inbjuds att medverka i politikformuleringen d&ven kommer att vicka fragor som inte
ar strikt relaterade till héllbarhet.

Fragan kan ocksé stéllas om det forenliga i att bedriva héllbarhetsarbetet med
bade folkbildningsambitioner (envigskommunikation) och underifrdnperspektiv
(dialog). Aven om detta i teorin forefaller som svarforenliga arbetsformer verkar
det dock i praktiken sillan medfora ndgra problem. Héllbarhetsarbetet stéller tvért-

om krav pa en stor pluralism i valet av arbetsformer.

Forvéntningarna i svenska kommuner har ofta varit hoga pé forsoken att involvera
invanarna i héllbarhetsarbetet. Resultaten har dock sillan tillndrmelsevis motsvarat
de forvantningar som uttryckts bland ansvariga politiker och tjinstemén. Den bild

som framtrider har samtidigt ménga nyanser. Det finns ett stort antal enskilda ex-
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empel pa framgangsrika kampanjer och dialogprojekt. Man kan dven hivda att
vissa kommuner i mer allmén bemaérkelse har varit framgangsrika i att mobilisera
sina invanare, genom att erbjuda en mangfald av dialogformer, seminarier, etc.
Dessa framgéngsfall vilar i allménhet pa en kombination av olika forklaringsfakto-
rer. Av sérskild betydelse ér tillgingen pa drivande och besjilade individer, en
aktivt stodjande kommun, och platsbundna forhallanden (dér landsbygdsldge och
forekomst av en stark lokal identitet ofta visar sig fordelaktigt; jfr ovan).

Huvudintrycket ar dock att det bade &r svart att intressera och engagera allmén-
heten. Det dr som regel endast en brakdel av befolkningen som deltar sig i dialog-
mdten och liknande (Forsberg 2002; Rowe & Fudge 2003). Hér infinner sig natur-
ligt frdgan vad som &r en tillfredsstéllande deltagandeniva i ett hallbarhetsarbete. 1
ett samhélle av vixande intresseméngfald och dir médnga méanniskor upplever en
tidsndd i vardagen é&r det kanske inte en realistisk malsdttning att engagera en stor
del av befolkningen i dialog om lokal hallbar utveckling. Den allméinna tendensen
ar att de invanare som deltar i LA21-aktiviteter antingen hyser ett djupare miljoen-
gagemang eller overlag dr mycket engagerade i samhéllslivet (Forsberg 2002 s185;
jfr Selman & Parker 1997 s180). Déremot finns det inte ndgra beldgg for att enga-
gemanget skulle vara storre bland hogutbildade, som ju kan antas vara mer oriente-
rade kring miljdutmaningarna. Tvértom har det ofta visat sig léttare att vicka enga-
gemang i bostadsomraden med en hogre andel lagutbildade, vilket darfor pekar pa
betydelsen av andra forklaringsfaktorer (Forsberg 2002 s182ff; jfr Lindén 1996
s83f).

En tydlig tendens &r att utsikterna att engagera kommuninvénarna 6kar ju mer
ndraliggande fragor det handlar om (Nilsson 2001; Johansson 2001; Forsberg
2002). I allménhet ar det mycket svart att motivera méanniskor att delta i dialog om
generella miljoproblem och globala utmaningar. Det dr som regel ocksa svérare att
skapa ett brett engagemang for 6vergripande kommunala utvecklingsfragor, dn for
fragor som ror den egna boendemiljon. For att vicka allménhetens intresse bor
frdgorna alltsé vara sa néraliggande den egna livssituationen som mojligt (Bro m.fl.
1998 s154; Forsberg 2002 s196).

Medborgardialogen sétter ocksa fokus pé fragan om beslutsfattarnas vilja att
sléppa ifran sig makt. Vissa studier av samrddsprocesser visar hur medborgardialo-
gen i praktiken blir en form av skendemokrati, att det inte finns ndgon sann vilja
bland ledande kommunpolitiker att anpassa politiken efter allménhetens krav och
onskemal (se t.ex. Soneryd 2002).

Frédgan om invanarnas delaktighet i det organiserade hallbarhetsarbetet 4r inte
den enda bedomningsgrunden for kommunernas utatriktade insatser. Lika viktig ar
frdgan om det lokala milj6arbetets paverkan pa beteenden och livsstilsval hos be-
folkningen. Kunskapen om sadana indirekta effekter ar tyvarr mycket begrénsad.
En vanlig uppfattning bland lokala nyckelpersoner ar dock att ménniskor i allmén-

het inte 4r motiverade till nadgra ndrmare livsstilsfordndringar (Forsberg 2002
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s195). Detta framstélls darfor ofta som en begriansande faktor for att genomfora de
LA21-mal som bygger pa beteendefordndring hos befolkningen (aa; Eckerberg
2001; Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006).

Oklart ledarskap - Fortroendevalda och
tianstemannapolitiker

Ett starkt och tydligt politiskt mandat 4r en forutsittning for att driva och utveckla
ett lokalt arbete for héllbar utveckling. Fragan om politiskt initiativ och ledarskap i
lokalt miljoarbete rymmer samtidigt flera ingangar. I de flesta kommuner tycks ett
strategiskt arbete med héllbarhetsfragor ha uppstatt genom tjadnstemannainitiativ,
alternativt av fortroendevalda som inte sitter pa ledande befattningar (Brundin &
Eckerberg 1999; Forsberg 2002, 2002b). Kidnneteckande for manga kommuner &r
ocksa att det framforallt har varit tjanstemén som fyllt processen med liv, inte bara
ndr det géller att vicka forslag till atgarder utan dven i utformning av mél och vi-
sioner. Ofta har dessa tjanstemén haft en naturlig auktoritet i kraft av sin yrkesposi-
tion som t.ex. Agenda 21-samordnare, kommunekolog, miljochef eller stadsbygg-
nadschef. Vanligt dr emellertid ocksa att drivande tjanstemén saknar denna ingéng
genom sin formella position, och enbart agerar utifrén ett personligt engagemang.

Det starka tjanstemannainitiativet i manga kommuner har sannolikt flera skél.
Forklaringar som diskuterats giller bl.a. systemet med fritidspolitiker, och hur
dessa lédtt hamnar i ett "underldge" gentemot tjinstemén som genom sin yrkesroll
har betydligt battre forutsdttningar att vécka initiativ (i form av tid, kunskap, etc.)
[Storbjork 2004; Forsberg 2002]. Som en viktig faktor framtridder &ven kommun-
politikernas egna prioriteringar, ddr hallbarhetsarbetet i allménhet inte &tnjuter
status som nagon av kommunens mer centrala angeldgenheter. Den vanliga bilden
bland svenska kommuner med hdgre miljopolitiska ambitioner ar att man fran
politisk sida stddjer héllbarhetsarbetet, men utan att den politiska ledningen sjélva
leder arbetet med mal- och problemformulering, samt genom att féra fram LA21-
perspektivet i olika politiska sammanhang.

Kommuner med ett starkt politiskt ledarskap 1 héllbarhetsarbetet 4r undantags-
fall. Aven i s.k. framkantskommuner &r det som regel tjinstemin som till visentlig
del ansvarar for att fylla processen med innehall - bdde idéméssigt och genom att
vicka initiativ till projekt och andra satsningar. Detta omdome géller alltsa den
politiska ledningen och den allménna situationen inom kommunpolitiken. Att en-
skilda fortroendevalda utvecklar ett starkt engagemang i hallbarhetsarbetet ar dér-
emot vanligt.

Hur viktigt &r da det politiska ledarskapet? Exempel fran svenska framkants-
kommuner visar att det gér att utveckla ett strategiskt hallbarhetsarbete utan ett
aktivt politiskt ledarskap - till en viss grins (Forsberg 2002). I sjidlva verket ar det
tamligen manga svenska kommuner som bedrivit ett aktivt LA21-arbete och antagit
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langtgdende mal, trots ett svagt eller frinvarande politiskt ledarskap. Sa lange pro-
cessen kretsar kring insatser och fragor som inte dr ekonomiskt betungande eller i
tydlig konflikt med andra kommunala intressen ar ett aktivt politiskt initiativ inte
helt avgorande. Daremot forsvarar det arbetssituationen for LA21-samordnare och
andra ansvariga tjanstemin, nir den politiska styrningen och initiativet &r svagt.
Inte minst forsvarar detta mojligheten att havda hallbarhetsperspektivet gentemot
"bromsande" krafter i férvaltningsorganisationen.

Bland framkantskommuner tenderar emellertid processerna efterhand att komma
in pa4 mer komplicerade fragor som tydliggor konfliktlinjer till andra politiska mal
och intressen. I detta skede ar ett politiskt ledarskap daremot avgorande for att
mojliggora en fordjupning av hallbarhetsarbetet. Ansvaret for sddana politiska val
och konfliktsituationer kan namligen inte ldggas i hdnderna pd kommunala tjans-
temén. Fallstudier pekar ocksé pa franvarande politiskt ledarskap i denna kritiska
Overgangsfas, som en avgorande forklaring till nedgangen for LA21 i vissa tidigare
framkantskommuner (Forsberg 2002).
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9. Makt och malkonflikter

Forskningens kanske storsta utmaning ér att avticka och problematisera grund-
laggande malkonflikter i omstéllning till hallbar utveckling. Som en allmén be-
domning kan hivdas att forskningen i betydligt hdgre grad har uppehéllit sig vid
frdgor om den lokala héllbarhetspolitikens innehall och dynamik, 4n vid fragor om
dess relation till andra politiska mal och politikomraden. Den senare aspekten
rymmer bl.a. frigor om héllbarhetsmélens allméinna status i kommunpolitiken; om
dess forenlighet med andra politiska mal och verksamheter; samt om dess stéllning
ndr konflikter uppkommer till andra méal och intressen.

Den befintliga forskningen formedlar visserligen mycket kunskap om "hinder-
faktorer" - ofta i form av sammanstéllningar. Har ligger dock som regel fokus vid
betydelsen av enskilda faktorer, och inte vid forstaelse av sammanhang och hel-
hetsbilder. Det vill sdga, hur maktférhallanden, normer och konflikter mellan olika
"paradigm" i synen pa utvecklingsmaél etc. paverkar villkoren for omstéllning till
hallbar utveckling.

Forskning kring konfliktlinjer &r komplicerad av bland annat det skélet att den
stller krav pa teoretisk problematisering av vad som ar forenligt eller oforenligt
med héllbar utveckling. Ett villkor ar ocksé att forskaren skapar sig en mer ingéen-
de kunskapsbild av politikens innehéll och prioriteringar i enskilda kommuner.
Detta for att kunna relatera den lokala hallbarhetspolitikens maél till vad som sker
inom andra politikomraden, men dven inom lokalt nédringsliv och andra verksamhe-
ter i civilsamhéllet. En fallstudieansats blir da ndrmast en forutsittning,.

Det finns ytterligare ett forhéllande som forsvarar analys av konfliktlinjer till
hallbarhetspolitiken: Som vi har kunnat notera préglas miljdarbetet i manga svens-
ka kommuner praglas av en konsensuskultur dér fragor som éar i konflikt med hall-
barhetsmal séllan lyfts upp till diskussion. Konflikter behdver alltsé inte nddvén-
digtvis manifesteras som en politisk intressekamp mellan olika lokala aktérer, utan
kanske enbart i form av att vissa mal eller aktiviteter i kommunen framstdr som

tydligt oforenliga med lokala miljomal (Forsberg 2002).

Transporterna som konfliktfraga

Transporterna och da sérskilt véigtrafiken ar det omrade dér det oftast uppstar mal-
konflikter i hallbarhetsarbetet. Detta dr ingen tillfallighet. Transportsektorn dr den
enskilt storsta kdllan bakom flera av var tids stora miljoproblem. Till detta behover
laggas transportsystemens centrala roll i dagens samhillsekonomi, dér varors fria
rorlighet och néringslivets tillgang till en vél utbyggd véginfrastruktur dr virden
med en mycket stark stidllning. En viktig faktor handlar ocksa om bilens centrala
roll som bekvamlighets- och frihetssymbol (Windahl 1997).
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Sarskilt konfliktalstrande ur miljésynpunkt ar satsningar pa motorvdgar och
forbifarter. Problemet dirvid dr att en 6kad framkomlighet for bilismen ocksa har
en bendgenhet att generera 6kade transportvolymer (Hamer 1999). Satsningar pa
att bygga ut flygplatser for att mojliggora expanderad flygtrafik ar ocksa en hjérte-
fraga for manga kommuner. Aven detta framstar som problematiskt ur en miljo-
synpunkt. Som en allmén bedémning &r sddana projekt dock mindre konfliktalst-
rande dn utbyggnaden av viginfrastrukturer. M6jligen sammanhénger detta med att
utbyggda végar i allménhet medfor storre ingrepp i manniskors nirmiljo. En central
drivkraft for medborgare att engagera sig mot miljéfarlig verksamhet dr namligen
det s.k. NIMBY-motivet (Lidskog 1994; se dven Falkemark 1999; Johansson 2001
s71), vetskapen att man sjdlv kommer att drabbas i form av buller, féroreningar
eller genom den begrinsade framkomlighet som uppstar nir en ny vég skér av
cykelstrék eller mdjligheten att na strovomréden alldeles inpa knuten.

En annan frdga som oftast inte blir nagot stort miljopolitiskt konfliktdmne i
kommunerna géller uppforandet av bilorienterade kdpcentrum utanfor tétorterna.
Utbyggnaden av sadan bilorienterad handel kan beskrivas som explosiv bland
svenska kommuner sedan borjan av 1990-talet, och &r en viktig orsak till den starka
okningen av biltrafiken i ménga svenska stidder (Hagson 2003). En utveckling i
tydlig konflikt med flera nationella miljomal, mest uppenbart klimatmalet.

Innan vi fordjupar detta &mne bor négot forst sdgas om hur transportfragor han-
teras i kommunernas héllbarhetsarbete: En allmén tendens har varit att frigan om
héllbara transportsystem sillan vicks innan processerna har natt en "mognadsfas",
d.v.s. passerat den inledande fas dir fokus mestadels ligger vid kéllsorteringsfragor
och smaskaliga aktiviteter. Sannolika skél ar fragans komplexitet och bendgenhet
att generera konflikter (jfr Holmberg & Rade 1997; Falkemark 1997, 2006). Tyd-
ligt &r att frigan om hallbara transportsystem i betydligt hogre grad uppmérksam-
mas i stdder och titbefolkade omraden, dn i landsorts- och glesbygdskommuner (se
aven kap. Kontext och drivkrafter). Sedan senare delen av 90-talet har allt fler
kommuner vickt frigan om héllbara transporter i sitt miljoarbete. Bidragande till
detta har sannolikt varit den 6kade uppmarksamheten pa klimatfragan. En vixande
grupp kommuner deltar dven i den Europeiska Mobilitetsveckan dar man med
kampanjer som en "bilfri dag" forsoker vicka medvetenhet om transporternas mil-

joproblem.

Det lokala arbetet med héllbara transporter 4r i princip av tre olika slag (Forsberg
2002 s203f):
¢ En forsta inriktning handlar om ekoeffektivitet, att minska miljobelast-
ning fran motorfordon genom bl.a. konvertering till fornyelsebar energi i
kommunala fordon eller projekt for att skapa ett jaimnare trafikflode i tat-
orten.
e FEn andra inriktning ér att framja hdllbara transportbeteenden bland be-
folkningen, t.ex. genom att f4 ménniskor att Gvergd fran biltransporter till
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kollektiva fardmedel eller cykel. Typiska medel ar hér folkbildnings-
kampanjer, satsningar pa kollektivtrafik samt utbyggnad av cykelbanor.

o En tredje inriktning ar att skapa restriktioner pa biltrafiken i syfte att géra
bilen mindre attraktiv. Detta kan t.ex. ske genom hardare hastighetsbe-
griansningar i titorten eller genom att stinga av gator for biltrafik.

Kommunernas insatser tycks i huvudsak ligga mot de bada forra inriktningarna,
och ddrmed mot morot snarare dn piska. Erfarenheten visar samtidigt att strategier
som bygger pa frivillighet ar otillrackliga for att hdva den véxande biltrafiken i
svenska tétorter, att styrmedel som riktar sig direkt mot sjélva bilanvdndningen
behover prioriteras om man ska kunna bryta trenden mot 6kade biltransporter
(Hesselbom 1997; Windahl 1997; Forsberg 2002 kap 8).

Lardomar fran en studie av malkonflikter

I Forsberg (2002) uppmérksammas konflikter mellan héllbarhetspolitik och trans-
portinfrastruktursatsningar med utgéngspunkt frén sju lokala fallstudier. Fokus ar
tre framkantskommuner med uttryckta ambitioner att minska biltrafikens omfatt-
ning, men samtidigt ocksa en kraftfull politisk mobilisering for nya motorviagar,
forbifarter och andra transportgenererande satsningar. Den f6ljande diskussionen
utgar i huvudsak frén dessa fallstudier.

Konfliktfragorna i den aktuella studien uppvisar i stora drag samma mdnster i
samtliga kommuner: Satsningarna pa motorvagar och forbifarter motiveras fran
politisk sida direkt eller indirekt med tillvixtmotiv, eller som nddvéndiga invester-
ingar for att frimja kommunens och regionens konkurrenskraft och ekonomiska
utveckling. Okad framkomlighet for bilismen uppfattas som en kritisk faktor for att
uppna dessa méal. Omvént anses uteblivna vagsatsningar fa till f61jd att kommunen
forlorar attraktivitet i en allt mer globaliserad och ekonomiskt grianslos verklighet.

Satsningar pa miljobelastande transportlosningar kan dérfor sillan reduceras till
en friga om att frimja dkad framkomlighet f6r bilismen i sig. Eftersom framkom-
lighetsargumentet politiskt framst brukar kopplas till industrins 6nskemal om snab-
ba transporter &r det i forsta hand relaterat till den ekonomiska politiken.

Fran kommuners sida ar det alltsa i forsta hand tillvixtmotiv som ligger bakom
ambitioner att fa till stind utbyggnad av transportalstrande motorvégar och forbi-
farter. I den lokala debatten ar det dock vanligt att sdidana projekt dven rationalise-
ras med andra motiv, bl.a. trafiksdkerhet och miljoskél. Miljomotiv brukar sarskilt
aberopas som argument for utbyggnad av forbifarter. Detta dven i de fall nar forbi-
fartsprojekt samhallsekonomiskt rattfardigas med scenarior om en trafiktillvaxt
(aa). Den miljoméssiga argumentationsgrunden &r i allménhet att nya motorleder
utanfor stdderna ger en forbattrad titortsmiljé. Darmed flyttas nedsmutsande och
bullerstorande trafik ut fran stadsmiljon, samtidigt som ett jamnare trafikflode
uppnés - dven detta till gagn for miljon - lyder argumenten. Tanken att utbyggda

vagar och en 6kad trafik skapar en forbéttrad miljo, vilar pa ett helt annat synsétt pa
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transporternas miljoproblem dn vad som i allménhet moter oss i arbetet med trans-
portfragor inom LA21. Idén att man I6ser trafikens miljoproblem genom att flytta
utsldppskallan fran en punkt (tdtorten) till en annan (dess omgivning) vilar pa en
forstaelse av miljoproblem som lokala, i kontrast till den globala problemanalys
som vigleder arbetet med transportfragor inom LA21 i hir avsedda kommuner (jfr
Storbjork 2001 kap. 4).

Miljoargumenten emot transportalstrande infrastruktursatsningar &r av olika slag.
I framkantskommuner handlar de vanligaste invindningarna om att sddana projekt
ar oforenliga med kommunens miljomal; att de innebér ingrepp i vérdefulla natur-
miljoer eller exploatering av jordbruksmark; samt att de motverkar samhéllsmalet
om hallbar utveckling i allménhet (Forsberg 2002 s235f). Vanliga argument emot
motorleder i anslutning till titort 4r dven att de forsdmrar framkomligheten for
gang- och cykeltrafikanter, och darfér minskar ménniskors incitament att ga och
cykla, samt dartill skapar barridrer till tdtortsndra natur (aa). I allmédnhet vagleds
motstandarna av en forstaelse av miljoproblem som griansoverskridande, i kontrast
till den uppfattning om miljéproblem som endast lokala som brukar anforas till
forsvar for nya végar.

Lokalt drivande aktdrer bakom dessa miljobelastande tillvéxtsatsningar &r i all-
ménhet den politiska ledningen (KS och kommunalrad) i samverkan med vissa
ledande tjanstemén (kommunchefer, planansvariga, etc.). Samverkan sker ocksa
regelméssigt med kommersiella intressen, t.ex. handelskamrar och kopmannafore-
ningar, samt nationella myndigheter. Eftersom dessa projekt oftast giller végsats-
ningar far sédrskilt Vigverket en viktig funktion som strategisk partner fér kom-
munledningen.

Det politiska spelet bakom nya infrastrukturprojekt ar ett &mne som egentligen
fortjanar en egen analys. [ vissa fall dr det den centrala nivan i form av Vigverket
som dr den initiativtagande och tydligast padrivande aktoren. I andra fall &r det
kommunen sjélv som definierar ett behov av en ny motorvig eller forbifart, som
man sedan forsdker vinna Regeringens stdd for (jfr Ahlstrand 1998). Har far Léans-
styrelsen och Vigverket ofta en viktig roll som kommunens nérmast allierade part-
ners (Forsberg 2002 kap.8 sirskilt s230f).%

Den planering som sker vid exploateringsansvariga myndigheter rymmer ofta
langt mer omfattande satsningar &n vad som faststéllts genom politiska beslut. Ur
demokratisynpunkt skapar detta inte sillan problem, eftersom Vigverkets m.fl.
exploateringsansvariga myndigheters egen planering i ménga fall aberopas som en
viktig legitimerande grund for att genomfora miljomaéssigt kontroversiella projekt.

B Exploateringsinriktade myndigheter och lansstyrelser ar oftast de mest uttalade tillskyndarna av

satsningar pa miljobelastande motorvéagar, flygplatser, gruvetableringar etc. Regeringen daremot kan
vara bade en padrivande och aterhallande kraft, detta skiljer sig fran fall till fall.
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Flera av de berorda viagprojekten har varit starkt kontroversiella, d& inte minst i
ljuset av de aktuella kommunernas uttalade ambitioner att skapa héllbara transport-
system. Bland kritiker av viagsatsningarna ses dessa ofta som ett stort trovardig-
hetsproblem, som undergriver legitimiteten for hillbarhetsarbetet.?* Aven internt
inom kommunen blir miljobelastande tillvixtsatsningar ofta foremal for kontrover-
ser mellan olika forvaltningar, tjainstemannagrupper och politiker. De tydligast
artikulerade motstandarna dr da som regel hallbarhetsarbetets nyckelpersoner bland

tjdnstemén och politiker.

Dessa konflikter kretsar alltsd kring en motsattning mellan miljé och ekonomisk
tillvaxtpolitik. De behover samtidigt ocksé forstas i ljuset av de skilda synsétt pa
miljoproblemen och dess hantering som upptréder i samhéllet. Som redan &bero-
pats végleds ofta foresprakare av motorvagar, forbifarter m.m. av en forstaelse av
miljoproblem som endast lokala. Detta synsétt visar sig ocksa tydligt i analysunder-
lag av ansvariga nationella myndigheter som Viagverket, dir ofta endast lokal mil-
jopaverkan som buller och liknande beaktas (Forsberg 2002 s232f). Att ett projekt
genererar 0kade transporter eller stimulerar manniskor att 6ka sin konsumtion
(satsningar pa externa kopcentrum ger i allminhet bada dessa resultat) uppfattas
darfor inte alltid som ett miljoproblem av det politiska styret i kommunerna. Fragor
om konsumtion och dverkonsumtion &r for dvrigt séllan négot aktivt diskussions-
amne 1 kommunernas hallbarhetsarbete, 4ven i de fall dir dessa fragor behandlas 1
lokala méldokument. Detta kan ge en forklaring till att satsningar pa nya stora kop-
centrum i allménhet inte ar sérskilt politiskt kontroversiella, ens i kommuner med
annars hoga miljéambitioner.

Aven om utbyggnad av motorvigar och forbifarter emellanét forsvaras med
miljéargument framstar detta séllan som nagot birande motiv.?® I vissa fall tycks
miljdargumentet anvindas instrumentellt for projekt som mest av allt syftar till att
framja tillvaxt och konkurrenskraft. Ett exempel géiller en svensk kommun som
lange haft status som en av Sveriges fraimsta miljokommuner. Hér har kommunled-

ningen anfort miljoskil som ett tungt vidgande argument for att anldgga en motor-

* Kommunernas politiska ledning viljer darfor ofta att halla en 1&g profil gentemot den
allméinna opinionen. Till exempel sker ofta uppvaktningar av Regeringen for att fa till stand
motorvigar och forbifarter utan ndgon storre offentlighet fran kommunledningens sida
(Forsberg 2002 kap. 8). En strategi som férekommer i flera av de undersokta fallen &r ocksa
att utat ge bilden av att kommunen 4r tvungen att anpassa sig till den nationella infrastruk-
turplaneringen, dven i de fall ndr kommunen sjdlv varit initiativtagare till satsningar péa
motorvagar och forbifarter.

» Analysen av de sju lokala konfliktfragor som denna diskussion baserar sig pé visar att
miljdargument var ett mer viktigt motiv endast i ett av projekten (forbifartsprojektet Soder-
leden i Orebro).

78



NATURVARDSVERKET
Hallbarhetens lokala horisont

vig forbi centralorten (och rakt igenom en av kommunen sjilv forordad national-
stadspark). Detta borde pa motsvarande vis tala emot en stor utbyggnad av ett bil-
orienterat kdpcentrum strax utanfor tatorten, med vetskap om hur detta genererar
okad trafik och forvirrade miljoproblem dven inne i stadskérnan.?® I sjdlva verket
agerade den politiska ledningen ocksa mycket aktivt for genomforandet av detta
projekt (Forsberg 2002 s219-229, 233).

Flera av de berérda viagprojekten utmérks ocksa av att de inte har kunnat motive-
ras samhillsekonomiskt enligt Vagverkets kriterier (se &ven Ahlstrand 1995, 1998;
Falkemark 2006). Det vill sdga, det aktuella trafikflodet rattfardigar inte vigut-
byggnad. Istillet forsvaras de med trendframskrivningar om en forvintad trafiktill-
véxt. Ur hallbarhetssynpunkt reser detta tva problem: For det forsta kan fragan
vickas om det dr rimligt att planera for en 6kad biltrafik givet nationella och inter-
nationella miljomal. For det andra visar forskningen att vigutbyggnad i sig skapar
incitament for 6kad bilanvindning (Hamer 1999; Falkemark 2006). Vaginfrastruk-
turprojekt blir alltsa i den meningen ett aktivt stillningstagande for 6kade trafikvo-
lymer.

Utbyggnad av bilorienterad handel ar ett annat omrade dar hallbarhetspolitiken
tydligt underordnas ekonomiska tillvéxtintressen. I flera av landets hallbarhetspoli-
tiska framkantskommuner har under senare ar skett en omfattande utbyggnad av
sddan handel (Forsberg & Bennulf 2006), i 1dgen som é&r svéra att na for t.ex. cyk-
lister och kollektivtrakfikanter. Ett exempel géller en av landets mest framgangsri-
ka LA21-kommuner, som latit genomfora en kraftig utbyggnad av ett sadant ex-
ternt kopcentrum (se Forsberg 2002 kap.8; ett liknande exempel redovisas i Olsson
2005 s53). Projektet ifraga har 1 hog grad initierats av den politiska ledningen, som
ett instrument att vinna konsumenter fran grannkommunerna. Den ekonomiska
kalkylen bakom utbyggnaden av det aktuella handelsomrédet, bygger dven pa en
forvintan om en allmén konsumtionstillvixt i samhéllet och att ménniskor i hogre
grad ska gora sina inkdp med bil. Redan fore utbyggnaden hade detta bilorientera-
de kdpcentrum slagit ut en stor del av handeln i centrum och bostadsomraden, vil-
ket av LA21-ansvariga beskrevs som problematiskt. Exemplet ar inte i forsta hand
intressant som en yttring av icke hallbar planering, utan for vad det avsléjar om den

lokala héllbarhetspolitikens mdjligheter och begransningar.

Samtliga dessa med lokala hallbarhetsmél oférenliga projekt har drivits fran poli-
tiskt ledningshéll i kommuner som tillhér de mest miljoradikala i landet. Kommu-

% Utbyggnaden var en medveten satsning pa att locka bilburna konsumenter fran hela
tatorten samt grannkommuner. Dessutom hade det aktuella kopcentrumet redan orsakat en
betydande nedldggning av handel 1 bostadsomraden och centrum, en trend som rimligen
forstarks genom en ytterligare utbyggnad..
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ner dir man problematiserar och arbetar med 16sningar p& de problem som nya

vagprojekt och ytterligare bilorienterad handel kommer att férvérra.

Om miljons underordning till ekonomisk
tillvaxt

Analysen av de fallstudier som &beropas ovan visar sammanfattningsvis en stark
tendens till att milj6 underordnas projekt som anses strategiskt viktiga for att fraim-
ja ekonomisk tillvéxt (se d&ven Nilsson 2001; Olsson 2005 kap.9). Undantagen fran
denna huvudregel ar fa. Inneborden av detta dr alltsa att tillvaxtprojekt som genere-
rar 0kade miljoproblem i allménhet ges ett politiskt foretrdde, d4ven néir detta star i
tydlig konflikt till lokala miljomal. Som vi har kunnat konstatera blir satsningar pa
motorvigar, bilorienterade kdpcentrum och liknande i den kommunpolitiska dra-
maturgin avgdrande for kommunens framtid och 6verlevnad. Det handlar om en
kamp for arbetstillféllen, attraktivitet och konkurrenskraft. Har och nu. Néar dessa
varden star pé spel blir de langsiktiga och déarfor kanske mer diffusa hallbarhetsper-
spektiven av tydligt sekundér status.

Tillvaxtpolitikens agenda ér dirmed en begridnsande faktor for mojligheten till
fordjupning av det lokala hallbarhetsarbetet.

Denna miljons underordning till en tillvixtorienterad politik speglas dven i in-
riktningen pa det lokala héllbarhetsarbetet. En illustration till detta ger framkants-
kommuner med l&ngtgdende mal for ett héllbart transportsystem. For dven i dessa
kommuner visar realpolitiken i allménhet pa en 1ag vilja att genomfora atgérder
som utmanar bilismens intressen. Miljosatsningar pa cykelbanor och kollektivtrafik
blir komplement i den lokala infrastrukturplaneringen, men bryter inte trenden mot
en okad biltrafik.?’

Manga svenska kommuners deklarerade stéillningstagande om héllbar utveckling
som ett 6verordnat mél for kommunen, behdver alltsd modifieras med hénsyn till
verkligheten. Den faktiska situationen &r att miljointresset ges stort utrymme i sa
kallade framkantskommuner, men realpolitiskt likafullt vager litt i konflikter med
strategiska tillvaxtsatsningar (Forsberg 2002; Bretzer, Forsberg & Bardholdsson
2006; Storbjork 2004 kap.4). Det ur hallbarhetssynpunkt mest uppenbara proble-

" Emellanét blir dven héllbarhetsarbetet ett instrument i att stéirka en bilorienterad plane-
ring. For att motverka de visentligt 6kade trafikvolymerna i sparen av nya handelsetable-
ringar utanfor titorterna har man i vissa framkantskommuner pa miljoméssiga grunder tagit
initiativ till att 6ka tillgéngligheten for bilismen &ven i stadskdrnan (genom att 6ppna upp
gégator for biltrafik, infora fri parkering, etc.). Tanken har da varit att trafiken flyter jimna-
re, till gagn for miljon, om framkomligheten for biltrafiken 6kar i hela tétorten (Forsberg
2002 s241). Aven denna typ av 16sningar illustrerar hur miljdintresset i praktiken underord-
nas virden som anses vésentliga for att frimja en dynamisk ekonomi.

80



NATURVARDSVERKET
Hallbarhetens lokala horisont

met med detta &r att sidana satsningar i manga fall ocksa &r centrala drivkrafter till
viaxande miljoproblem. Den politiska prioriteringen av miljobelastande tillvaxtsats-
ningar framstélls dartill ofta som ett betydande legitimitetsproblem for det lokala
miljoarbetet. Detta giller sarskilt kommuner med héga miljdambitioner. Féljande

uttalande &r en typisk beskrivning av detta problem:

"Det héar har varit en konflikt. Bade for oss sjdlva och for Agenda 21-arbetet
1 6vrigt. Och for kommuninvénare som sagt: 'Vad ar det har Agenda 21-
arbetet egentligen? Hér talar ni om komposter och plastmuggar, men kan till-

lata motorvigar genom kommunen som vi inte vill ha.
28

Kommunal chefs-

tidnstemdn

Det finns dven exempel pa tidigare svenska framkantskommuner dar miljéarbetet
har avstannat mot bakgrund av konflikter kring miljobelastande tillvaxtsatsningar
(Forsberg 2002 s244).

Miljokonflikter kring infrastrukturer sitter fokus pa ytterligare en faktor, ndmli-
gen betydelsen av den statliga finansieringen. De svenska kommunerna har i véx-
ande grad kommit att rikta utvecklingssatsningar och profilfragor mot omraden dir
det finns tillgang till statliga resurser och EU-fonder (detta géller kanske mest tyd-
ligt problemdrabbade kommuner, men fenomenet tycks vara generellt). Den lokala
politiken anpassas alltsa i hog grad efter sddana bedomningar. Kommunala tjans-
temén vittnar ofta om hur frdgan om politikens 6nskvérda innehéall darfor tenderar
att underordnas den mer krassa frdgan om hur kommunen ska agera for att maxi-
mera resurstilldelning frén stat och EU (Forsberg 2002, 2005). Och om en politisk
kultur dar EU-bidrag och statliga paket kommer att representera ndgonting positivt,
oavsett vad de har for andamal. I nigra av de konfliktfragor som undersoks i Fors-
berg (2002) har sjélva det faktum att staten satsar mangmiljonbelopp pé infrastruk-
turer i kommunen, i sig anforts som ett tungt argument for projekten (se d&ven Ahl-
strand 1998). Man stills infor ett allt eller inget-dilemma som féngas i foljande

kommentar fran en framstaende rnilj('ikornrnun:29

"Jag tror att ett problem &r att vi inte far pengar fran nationellt héll att gora
nagot som &r bra for regionen i allménhet. Istéllet &r det: 'Hér far ni pengar

till en motorvég eller sa far ni inga pengar alls.' Det skulle lika vél kunna

28 Eorsberg 2002 5243

# Nationella véginvesteringar ligger i formell juridisk mening utanfér kommunernas egen
radighet. I den meningen kan det hévdas att det inte spelar nagon roll vilken stdéndpunkt den
enskilda kommunen intar till statligt planerade véginvesteringer. I praktiken brukar dock
kommunala och regionala opinioner ha ett betydande inflytande 6ver den nationella infra-
strukturplaneringen.
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vara s att frdnvaro av motorvagar dr en kvalitet. Men det kommer inte rik-

tigt fram i sammanhanget."°

Detta understryker hur statlig finansiering ar ett kraftfullt styrmedel, som bade

positivt och negativt kan paverka kommunernas hallbarhetsarbete.

%0 Forsberg 2002 s234
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10. Genomslag och fortsattningen

Detta avslutande kapitel i rapporten innehéller en allmén diskussion om statusen
for kommunernas arbete med miljo och hallbar utveckling, och om forutsittningar-
na for ett fortsatt och fordjupat hallbarhetsarbete. Dessutom behandlas fragan om

den fortsatta forskningens utmaningar.

Gar hallbarhetsarbetet framat eller bakat?

Hur ska man bedoma forédndringen i kommunernas hallbarhetsarbete over tid?
Tydligt ar att uppfattningarna i denna fraga skiljer sig stort beroende pa vem man
fragar. A ena sidan visar en rad forskningsbidrag pa en tydlig tillbakagéng under
senare ar. En tillbakagéng med flera uttrycksformer och forklaringsfaktorer. I kon-
trast till denna dystra ldgesbeskrivning, hors & andra sidan ocksa ett positivt bud-
skap om att det lokala miljoarbetet tvartom har starkts 6ver tid. Uppenbart ar att
denna friga har olika ingangar.

Tillbakagangen for den s.k. Agenda 21-rorelsen dr vil dokumenterad (se t.ex.
Dahlgren & Eckerberg 2005; Edstrom & Eckerberg 2002). Som tidigare noterats
har den minskade anvéndningen av beteckningen Agenda 21 troligen medfort att
nedgéngen ibland Gverskattats, d& arbetet i mdnga kommuner fortsatt under andra
namn och former. En aspekt av detta &r hur vissa inslag av arbetet med tiden har
blivit del av den kommunala verksamhetens l6pande rutiner. Darmed kan de ocksé
1 en bemirkelse komma att osynliggdras. Under alla forhéllanden finns det atmin-
stone tre tydliga uttryck for att bade aktivitets- och ambitionsniva visar en tillbaka-
géng bland de svenska kommunerna

Den forsta yttringen géller en minskad resurstilldelning for att driva ett kom-
munstrategiskt arbete for hallbar utveckling. Resurstilldelningen kan visserligen
vara svar att méta eftersom detta arbete ofta finansieras pa olika vigar, och i hog
grad genom icke 6ronméirkta medel. Huvuddelen av de svenska kommunerna har
icke desto mindre under senare ar minskat eller upphort med sdrskilt avsatta resur-
ser for LA21 (eller motsvarande arbete under annat namn) [Dahlgren & Eckerberg
2005]. Till detta ska ldggas hur allt fler kommuner har avvecklat sirskilda Agenda
21-samordnartjénster eller motsvarande (aa). Visserligen har miljdstrategtjénster
tillkommit i ménga kommuner, men dessa har i allménhet ett smalare fokus &n
Agenda 21-samordningen. Dessa ir tydliga uttryck for en nedprioritering av héll-
barhetsarbetet som en kommundévergripande strategisk fréga.

Den andra yttringen handlar om en avsmalning i problemfokus. Ménga svenska
kommuner har under senare ar 6vergétt fran ett brett definiererat hallbarhetsarbete
med ambition att integrera sociala, ekologiska och ekonomiska dimensioner, till ett
arbete i huvudsak avgrinsat till ekologisk héllbarhet och med huvudsaklig tonvikt
pa tekniska investeringar (Dahlgren & Eckerberg 2005; Forsberg 2005; Bretzer,
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Forsberg & Bartholdsson 2006). Bakgrunden méste sdkas i den nationella politi-
ken. Inte minst har statliga investeringsstdd skapat undantrangningseffekter i
kommunernas hallbarhetsarbete, med nedprioritering av omraden som inte matchar
investeringsprogrammens inriktning mot tekniktunga volymprojekt. Om man an-
lagger en bred definition av hallbarhetsutmaningen enligt ovan, kan denna f6rand-
ring dven uttryckas som en nedflyttning av hallbarhetsarbetet fran en niva dér det
behandlas som en overgripande kommunal utvecklingsfraga, till en avgridnsning
mot mer traditionell miljopolitik.

Den tredje yttringen avser avsmalningen i mdlgrupp. Flertalet kommuner har
Overgatt fran tydligt deltagarorienterade arbetsformer till ett miljoarbete som invol-
verar jamforelsevis fa. Det lokala hallbarhetsarbetet har i hogre grad blivit profes-
sionaliserat och expertorienterat. Detta &r inte nédvandigtvis det samma som att
ambitionsnivén har sjunkit. Ett mer expertstyrt héllbarhetsarbete kan eventuellt
tolkas som en uppgradering av fragorna (mer om detta nedan). Ser man en bred
medverkan av lokalsamhillets aktdrer som en forutséttning for en omstéllning till
héllbar utveckling - vilket tydligt har kénnetecknat Agenda 21-rorelsen - blir senare
ars utveckling ddremot problematisk.

Vilka dr dé indikatorerna pé att hallbarhetsarbetet tvédrtom har rort sig framéat?
Aven hir kan man framhalla resursfaktorn, nirmare bestimt hur nationella bidrags-
system som LIP och Klimp har medfort en kraftfull resursforstirkning for frimst
tekniska investeringar pa miljoomradet. Som tidigare uppmérksammats har de
statliga bidragssystemen i manga fall mdjliggjort investeringar som annars troligen
inte kommit i fraga. Bland bidragsbeviljade kommuner vittnas d&ven om den positi-
va betydelsen av de statliga investeringsprogrammen.

Haér &r det dock tva saker som behover synliggoras. For det forsta ar det viktigt
att skilja mellan avsatta resurser for att samordna och organisera en lokal omstéll-
ning for hallbar utveckling - som inbegriper ménga aktorer, dialogméten, visions-
arbete, m.m. - och specifika investeringar med grona fortecken. Medan resurserna
for ett samlat strategiskt utvecklingsarbete for lokal hallbarhet i allménhet har
minskat bland svenska kommuner, har resurserna for framforallt "harda" invester-
ingar okat kraftfullt. Som regel kan dessa snarare beskrivas som enskilda punktin-
satser, dn som insatser for att skapa en bred mobilisering i hela lokalsamhallet
(Forsberg 2002). Trots att investeringsprogrammen mdjliggjort mycket stora inve-
steringar inom enskilda omraden, rapporteras likafullt om en allmén tillbakagang
for det samlade hallbarhetsarbetet &ven bland manga LIP-stddda kommuner (Dahl-
gren & Eckerberg 2005).%! Det kan forefalla ndgot egendomligt att en stor del av

31 Ett villkor for att tilldelas LIP och Klimp har forvisso varit att kommunen kan uppvisa ett
handlingsprogram for hallbar utveckling. Det dr ddremot mer tveksamt i vilken grad dessa
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de svenska kommunerna har minskat eller avvecklat de i sammanhanget mycket
sma resurserna for att bedriva ett samlat lokalt strategiskt arbete for hallbar utveck-
ling, samtidigt som stora investeringsvolymer tillfors enskilda atgérder. Detta speg-
lar dock fréamst en styrning genom de statliga initiativen pa omréadet.

For det andra har investeringsprogrammens nyttoeffekter fordelats mycket
ojamnt mellan kommunerna. Den stora gruppen av icke bidragsbeviljade kommu-
ner tenderar ofta att bortses nir man behandlar de nationella bidragssystemens
betydelse for de svenska kommunernas miljoarbete (Forsberg 2005). I denna sena-
re grupp formedlas ofta en negativ bild av investeringsprogrammen och dess fo6lj-
der, och nagra dynamiska spridningseffekter fran bidragsbeviljade kommuner har
inte kunnat dokumenteras av forskningen.

Dock finns det en mindre grupp av kommuner som faktiskt har stirkt sitt arbete
for hallbar utveckling under senare ar. [ vissa fall ror det sig om kommuner med
sedan ldnge hoga ambitioner, som géatt vidare och fordjupat sitt héllbarhetsarbete. I
andra fall handlar det om kommuner som forst under senare ar har utvecklat en hog
profil pa omradet.*® Ofta men inte alltid 4r detta kommuner som tilldelats statliga
investeringsstod, och dér dessa tillskrivs en viktig roll for att ge kraft at hallbar-
hetsarbetet i sin helhet.

Uppgifterna om ett forstarkt lokalt miljoarbete sitter ocksé fokus pé miljoarbetets
aktorer. Eller mer precist, vem man frdgar. Under senare ar har forskningen i stor
utstrickning uppmérksammat kommunernas arbete med LIP, miljoledningsfra-
gor/miljoindikatorer samt nationella miljomal. Detta ar en direkt avspegling av hur
kommunernas prioriteringar har forskjutits fran LA21 till andra former av miljdar-

bete. Denna forskjutning har dven satt tydliga spar med avseende pa vilka som

dokument faktiskt har bidragit till att pa bredden stérka kommunala processer for héllbar
utveckling. Den allménna trenden mot att kommunerna avvecklar samordningstjédnster samt
skér ner resurser for det samlade héllbarhetsarbetet, ger i varje fall inget stdd at att
LIP/Klimp faktiskt har bidragit till att stirka ett kommund&vergripande strategiskt hallbar-
hetsarbete. Inriktningen har alltsa snarare varit att mojliggora enskilda miljéinvesteringar
inom omréden som fjérrvirme vattenrening, etc.

%2 De enorma investeringsvolymer som kanaliserats via framforallt LIP behover ocksé
sdttas i perspektiv. Dessa fr inte misstas for ett rent nettotillskott till miljosektorn. En stor
del av dessa resurser har gétt till investeringar som kommunerna under alla forhallanden
skulle ha genomfort (renovering av bostadsomraden, fjarrvirmesatsningar m.m.), men dir
de statliga programstoden i ménga fall har medgivit en starkare miljoprofil pa investering-
arna i fraga.

% Som exempel inom den forra kategorin kan nimnas kommunerna Lund, Helsingborg och
Orebro. Exempel inom den senare gruppen av kommuner ir bl.a. Karlskrona, Mélndal och
Robertsfors.
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samordnar och deltar i det lokala miljoarbetet. Inte minst samordningen &r intres-
sant, dd bedomningar av dessa nyckelpersoner pd manga sétt ligger till grund for
forskningens ron. Kommunernas Agenda 21-samordnare har snarare utmarkt sig
som generalister dn for sin fackkompetens. Det ar ingen tillfallighet att dessa sam-
ordnare har haft en hogst blandad bakgrund sett till utbildning och yrkeskompetens.
Over huvud taget har ocksé de medverkande krafterna i det lokala Agenda 21-
arbetet utmirkts genom sin bredd, med deltagande frén alla delar av samhéllet.
Med senare ars tydligare prioritering av miljoledning, investeringsprogram och
nationella miljomal har den naturvetenskapliga och tekniska specialkompetensen
fatt en mer central roll.

I ansvariga funktioner upptrader idag i stor utstrdckning miljo- och hilsoskydds-
inspektorer; detta giller inte minst i arbetet med de nationella miljomalen som i
manga kommuner har ersatt ett tidigare LA21-arbete (Bretzer, Forsberg och
Bartholdsson 2006). Dessa tjanstemén framhaller ofta kommunernas arbete med
miljoledning och nationella miljomal som en uppvérdering av héllbarhetsarbetet.
Miljomélsansvariga tjénstemén beskriver i en nyligen genomford studie (aa) hur
miljomalen har varit positiva och vitaliserande for det lokala arbetet med miljout-
maningarna — de har skapat struktur, riktning och 6kad tydlighet. Entusiasmen ar
ofta stor:

"Det dr det bésta som har hént! Antligen har vi fétt en rod trad, vi har fitt en
madlinriktning. Det har fladdrat hit och dit [frdan statens sida], men nu har man
faktiskt sagt: 'Dit ska vi nd!'... Alldeles utmdrkt. Antligen!" (Miljéstrateg)

Miljomélsansvarigas uppfattning om ett stirkt miljoarbete kan forefalla ndgot
mirklig med tanke pa de utvecklingstrender som uppmérksammas ovan. Forklar-
ingen maste narmast sokas i tillsynskulturens sirskilda forutsittningar. Som tidiga-
re uppmérksammats kénnetecknas denna yrkeskultur av en tilltro till professiona-
lism och kontrollerbarhet i kontrast till LA21-arbetets mindre uppstyrda arbetsfor-
mer.

Fran den lokala miljoskyddskompetensens sida uppfattas initiativ sdsom info-
rande av miljéledning samt arbete med de nationella miljdmélen som en uppvérde-
ring av den egna yrkesstatusen (aa). Med dessa ges man instrument som starker
myndighetsutévningen, och som underlattar mojligheten att hivda miljdintresset i
samband med prévning och tillsyn. Denna typ av initiativ svarar ocksa bittre mot
hur tillsynskulturen uppfattar att miljdarbete bor bedrivas. Mot denna bakgrund blir
det logiskt att foretradare for den professionella miljokompetensen i kommunerna
(som alltsd i hog grad dr dem som forskarnas empiriska data numera bygger pd)
ofta anser att det lokala miljoarbetet har stirkts under senare ar.

Den i dag mer uttalade fokuseringen vid ekologisk héllbarhet bland svenska
kommuner - snarare én ett 6vergripande strategiskt hallbarhetsarbete av 1990-

talsmodell - uppfattas darfor sdllan som nagot problem av den lokala miljoskydds-
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kompetensen. Tvirtom ses detta ofta som en utveckling mot ett tydligare och mer
fokuserat miljoarbete. I manga kommuner ifragasétter dessa tjinstemén den egna
kommunens tidigare arbete med hallbarhetens sociala och ekonomiska dimensio-
ner, med argument om att en sddan bredare ansats uttunnar det ekologiska omstall-
ningsuppdraget. Att hallbarhetsutmaningen blir mer svargripbar och svarare att
folja upp ndr man aven for in sociala perspektiv pa fragan:

"Vad &r social héllbar utveckling egentligen? Allt ar ju hallbart idag. Motor-
vagar dr ekonomiskt och socialt hallbara, tillgdnglighet dr ocksé hallbart."

Kommunal miljsstrateg™

Det finns en annan sida av fragan om det lokala miljdarbetets fordndring o6ver tid.
Som vi har kunnat konstatera har en stor del av de svenska kommunerna bedrivit
sitt langsiktiga miljo- och hallbarhetsarbete med tillfalliga projekttjanster (se dven
foljande avsnitt). Av detta foljer att omséttningen pa personal i allménhet har varit
hog. Detta innebir att det organisatoriska minnet nir det géller det egna héllbar-
hetsarbetet ofta dr svagt. Ménga ansvariga tjansteméan saknar helt enkelt Gverblick
av hur ambitioner och inriktningar har fordndrats 6ver tid i den egna kommunen.
Detta i sin tur skapar problem nir man genom enkétstudier eller intervjuer forsoker
finga langsiktiga fordndringar. Som dven diskuteras under rubriken Slutliga reflek-
tioner nedan tycks det finnas en tendens till att sddana projektanstillda nyckelper-
soner ofta forminskar betydelsen av det hallbarhetsarbete som bedrivits under tidi-
gare ar, vilket darfor kan leda till felaktiga slutsatser om fordndringar Gver tid.

Den yttersta bedomningsgrunden for det lokala miljoarbetets utveckling 6ver tid
handlar om milj6fragans status i kommunpolitiken. Har har vi kunnat konstatera att
miljdintresset och kommunernas egna miljomal i allménhet underordnas vid mal-
konflikter till den ekonomiska tillvaxtpolitikens strategiska satsningar. Tillvéxtstra-
tegier som &r inriktade mot att frimja handel, foretagsetableringar samt vl utbygg-
da transportinfrastrukturer. Som uppméarksammas i foregdende kapitel giller denna
realpolitiska underordning av miljon dven i s.k. framkantskommuner, dédr milj6fra-
gan annars atnjuter en hog status. Det framsta problemet med detta ar att tillvixtpo-
litiska satsningar pa nya motorvégar, bilorienterade kdpcentrum, gruvetableringar
eller flygplatser - for att nimna négra typiska exempel - antingen framstar som
centrala drivkrafter bakom forvéirrade miljoproblem eller annars som i grunden
svarforenliga med nationella miljomal. P& denna avgdrande punkt ger &tminstone
inte forskningen nagot stod for att miljofragans stillning skulle ha stérkts dver tid.
Tillvaxtpolitikens agenda édr ddrmed en tydligt begransande faktor for mojligheten
till fordjupning av det lokala hallbarhetsarbetet. Belysande i sammanhanget ar hur

3 Citat ur Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006.
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dven framstadende kommuner pa hallbarhetsomradet i hog grad undviker att arbeta
med fragor som medfor konflikt med tillvaxtpolitikens intressen (se kap. 9).
Sammantaget kan det hdvdas att hallbarhetsperspektivet har slagit igenom i vissa
arenor och sammanhang i kommunerna, men att det &nnu inte definierar den forda
politiken. Inte heller inom den interna kommunala verksamheten ar héllbarhetsfra-
gorna som regel sirskilt framtridande (Olsson 2005). Aven om vissa aspekter av
miljoarbetet idag vilar pa en mer stabil organisatorisk grund tack vare miljoled-
ningsrutiner och andra uppfoljningssystem, star och faller fortfarande héllbar-
hetsarbetet i stor utstrackning med enskilda kommunala medarbetares och eldsja-

lars engagemang.

Process eller projektmentalitet

Initialt kdnnetecknades Agenda 21-rorelsen av entusiasm, idémangfald och en stark
tro pé forandringskraften i hallbarhetsarbetet. Rorelsens aktiva krafter himtade
styrka och inspiration genom dialog och idéutbyte, och ur den dynamik som i
snabb takt forde det lokala miljoarbetet framat. Agenda 21-rorelsens roll som en
sammanhallande kraft behover sérskilt betonas, da detta i sig blev en inspirations-
kalla for de enskilda kommunerna. Vetskapen om att man ingick i ett storre sam-
manhang én den egna kommunen.

I den géngse Agenda 21-retoriken bland landets kommuner beskrevs det lokala
hallbarhetsarbetet ldnge i termer av langsiktiga processer vigledda av ett genera-
tionsperspektiv. Tanken var alltsa att arbetet for hallbar utveckling kommer att
paga under 6verskadlig tid, och att det darfor inte blir meningsfullt att ange ett
slutdatum. Detta har varit idealbilden. I praktiken 4r det ganska fA kommuner som
verkligen har bedrivit miljoarbetet under sddana processformer. Utsatt for den
kommunala verklighetens budgetcykler och mer kortsiktiga beslutshorisonter har
arbetet i praktiken oftast haft mer av projektkaraktdr (jfr Rowe & Fudge 2003).

Detta yttrar sig pa olika sitt. For det forsta har hallbarhetsarbetets langsiktighet
inte garanterats rent organisatoriskt i flertalet svenska kommuner (jfr ovan; se dven
kap. 4). Organisationen har som regel bestétt av tillfalliganstéllda, inte sidllan via
arbetsmarknadspolitiska dtgérder. En vanlig situation &r att ansvaret for att driva
det lokala arbetet for hallbar utveckling i praktiken har legat pd en enda tjansteman,
vilket stéller dessa individer infor en ndrmast ooverstiglig arbetsuppgift. Finansie-
ringen har ocksa typiskt varit ad hoc-maéssig. Kostnaderna for att driva det lokala
hallbarhetsarbetet har ofta till stor del tickts genom att kommuner utnyttjat tillfal-
ligt uppkomna mdjligheter i form av bidrag, arbetsmarknadspolitiska dtgérder och
liknande - eller andra 16sningar av mer kortsiktig karaktidr. Manga kommuner har
dérfor bildligt talat hoppat fran tuva till tuva i finansieringen av sitt strategiska
hallbarhetsarbete. Dessutom har kommunens héllbarhetsarbete inte séllan definie-
rats som ett projekt, med ett tydligt slutdatum efter vilket inga fornyade resurser
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tillskjutits. Som uppmirksammas pé annan plats blev LA21-arbetet i vissa kom-
muner ocksé mest av allt en fraga om att producera ett lokalt Agenda 21-dokument
infor den nationella avrapporteringen av Riouppdragen till FN 1997. Och dédrmed
mer av en formsak &n en angeldgenhet som faktiskt kommit att sétta avtryck pa den
kommunala utvecklingen. Allt detta uttrycker arbetsformer av tillfallig projektka-
raktar.

Detta i sin tur har ocksa péaverkat arbetsvillkoren for eldsjédlar och andra engage-
rade i hallbarhetsarbetet. Franvaron av en stabil organisation och kontinuitet har i
manga kommuner bade bidragit till att eldsjdlar kort slut pa sig sjédlva, och till att
atervixten av nya engagerade krafter i processen har varit svag. Kort sagt har hall-
barhetsarbetet priglats av en projektmentalitet, och den for tillfalliga projekt typis-
ka cykeln av inledande entusiasm som sa smaningom bedarrar och rinner ur projek-
tet och dess deltagare. En arbetsform som ger daliga forutséttningar for att fa till
stdnd en nytdndning.

Det faktum att LA21-arbetet insomnat i manga kommuner ar, som dven diskute-
ras pa annan plats, inte nédvéndigtvis liktydigt med att kommunen upphort med
hallbarhetsarbete i alla former. Manga kommuner bedriver idag ett aktivt arbete
med miljomal, med sérskilda folkhdlsosatsningar, och med demokratiprojekt av
olika slag. Detta sker dock i stor utstrickning inom nya projektramar, och inte som
inslag av en langsiktig, kontinuerlig och dvergripande kommunprocess vilande pa
en stabil organisatorisk grund.

Det finns dock kommuner som bryter detta monster. Vissa kommuner har bedri-
vit ett engagerat héllbarhetsarbete under mycket lang tid (det kanske bésta svenska
exemplet giller Orebro kommun som bedrivit ett kontinuerligt hallbarhetsarbete
sedan borjan av 1980-talet). De ndrmare skélen till att man lyckats dstadkomma
mer genuina processformer i arbetet kan skilja sig mellan dessa kommuner. Typiskt
for sddana kommuner tycks dock vara férekomsten av en tydlig politisk viljerikt-
ning att prioritera hallbarhetsarbetet, inte minst genom att garantera detta mer var-

aktiga arbetsformer.

Handlingsutrymme for ett fordjupat hallbar-
hetsarbete

Svenska kommuner har, som vi redan har kunnat konstatera, ett stort handlingsut-
rymme att sjalvstandigt utforma lokala strategier for héllbar utveckling. Den mang-
fald som kénnetecknat héllbarhetsarbetet bland landets kommuner ger vittnesbord
om denna kapacitet att formulera mal och innehall utifran lokala bedomningar.
Sarskilt framkantskommunerna visar pad mojligheten av en kraftfull lokal héllbar-
hetspolitik, och indirekt p& en outnyttjad potential hos alla de kommuner som ut-

marks av laga eller mattfulla ambitioner for sitt hallbarhetsarbete.
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Samtidigt finns det ocksé begridnsningar for kommunernas mojligheter att
genomfora en politik for hallbar utveckling. Inte minst dr den lokala nivan pa
manga sétt understilld den nationella politiken. Fran lokalt hall beskrivs ofta hur
detta medfor begrinsningar av olika slag, som blockerar intensifierade insatser.

Dels handlar det om hur regelverk och olika typer av nationella politiska initiativ
anses forsvara eller motverka genomforandet av lokala mél for hallbar utveckling.
Kritik riktas sdrskilt ofta mot inslag i skattelagstiftningen som beskrivs som kont-
raproduktiva ur ett miljoperspektiv (se t.ex. Dahlgren & Eckerberg 2005; Forsberg
& Bennulf 2007). Till detta kan ldggas synpunkter om hur nationella politiska initi-
ativ inom olika omraden - med koppling till bl.a. vigplanering, flygplatser, gruv-
drift - motverkar lokala miljoméal. Exempel péa detta har uppmérksammats tidigare i
denna text.

Dels hors ofta en kritik om att staten formedlar alltfor svaga eller otydliga signa-
ler inom héllbarhetsomrédet. I frinvaro av en mer aktiv nationell diskurs om héll-
barhetsutmaningarna &r det svart att skapa en stark legitimitet kring det lokala arbe-
tet for héllbar utveckling (Forsberg 2002). Lokala aktorer efterlyser darfor att héll-
barhetsperspektivet fors fram mer aktivt i den nationella politiken och debatten
(Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006).

Kommunerna har dven att forhélla sig till en ekonomisk verklighet av globalise-
ring och omvirldskonkurrens, som anger begransningar for vad som ar mojligt att
genomfora inom ramen for det lokala héllbarhetsarbetet. Detta skapar ofta motsétt-
ningar av olika slag mellan hallbarhetsarbetets langsiktigt utformade mal, och
kommunpolitiska virderingar om ekonomiska och arbetsmarknadspolitiska n6d-
vandigheter i den direkta nirhorisonten.

Pé ett mer grundldggande plan dberopas ofta &ven hur normer och vérderingar i
dagens samhélle kraftigt forsvarar mojligheten att vinna gehor for mer radikala
fordndringsbudskap, inte minst sidana mal som stéller krav pa beteendefordandring
hos befolkningen (Forsberg 2002; Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006; Ecker-
berg 2001).

Det ér samtidigt viktigt att betona att kommunernas handlingsutrymme inte ar sta-
tiskt. Grénsen for det mdjliga i det lokala héllbarhetsarbetet visar sig ofta forhand-
lingsbar. Ett exempel pa detta géller upphandlingsinstrumentet, som ménga kom-
muner aktivt anvént sig av i héllbarhetspolitiken. Ett vanligt inslag &r da upphand-
ling av livsmedel fran lokala producenter, med avsikt att minimera transportvoly-
mer och sluta kretslopp (Forsberg 2002). Hér aberopas ofta en konflikt till EU:s
direktiv for offentlig upphandling, dir prisaspekten dverordnas miljoméssiga hén-

syn, och som déarfor aldgger upphandlaren att vilja den leverantdr inom EU:s inre
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marknad som erbjuder ligsta pris.** Medan manga kommuner har avstétt fran att
stélla sirskilda miljokrav med hénvisning till dessa direktiv, har andra kommuner
aktivt kringgatt detta "lagsta pris"-kriterium genom att formulera specifikationer
som gynnar lokala leverantorer. Tydligt &r att det bland kommunerna finns skilda
uppfattningar om juridikens mojligheter och begransningar.

Har ska d@ven paminnas om hur forutsittningarna skiljer sig mellan kommuner.
Som uppmirksammas pé annan plats i texten dr mdjligheten att framgangsrikt
integrera vissa aspekter av ett héllbarhetsarbete i hog grad avhingig lokala socio-
ekonomiska forhédllanden. Det vore likafullt gravt missvisande att betrakta sddana
socioekonomiska faktorer som en form av strukturella konstanter, som definierar
vad som dr mojligt i ett hallbarhetsarbete. Detta riskerar nimligen att ge en allt for
statisk bild av kommunerna som aktorer. Hér kan dberopas hur vissa svenska
kommuner har utvecklat ett mycket offensivt hallbarhetsarbete trots ett svart ut-
gangsldge med t.ex. hog arbetsloshet och utflyttning. Fragan om kommunernas
anpassning till ekonomiska krafter dr i hog grad ocksa relativ, med utrymme for att
hévda lokala miljomal om det finns en politisk vilja. Detta kan askéadliggoras pé
olika sitt. Ett exempel géller hur vissa kommuner har en miljomaéssigt motiverad
restriktiv syn pa etablering av bilorienterad handel, i kontrast till andra kommuner
som kdnnetecknas av en mycket liberal héllning och sjédlva agerar for etablering
eller utbyggnad av sadan externhandel (Bretzer, Forsberg & Bartholdsson 2006).
Vi har dven konstaterat att socioekonomiskt likartade kommuner ofta uppvisar
stora skillnader i ambitionsniva for arbetet med miljo- och héllbarhetsfrdgor. Detta
understryker de lokala aktorernas betydelse, och da inte minst ledande politikers

stdllningstaganden och engagemang.

Fram till senare delen av 1990-talet vilade det lokala hallbarhetsarbetet i hog grad
pa kommunernas egna initiativ. Sedan dess har det skett en markant forskjutning av
det politiska initiativet, ddr staten i vixande grad kommit att definiera den lokala
hallbarhetspolitikens inriktningar samt péverka dess arbetsformer (Forsberg 2005;
Dahlgren & Eckerberg 2005). Sérskilt betydelsefulla for denna utveckling dr som
redan konstaterats det senaste decenniets omfattande statliga programstod, men
dven de nationella miljdméalen bor ses som ett inslag av en trend mot dkad central
samordning och kontroll. Det starkta statliga initiativet har bidragit till en omdefi-
niering av hallbarhetsutmaningen bland svenska kommuner, som idag pa vissa sétt
har mer likhet med traditionell miljopolitik &n under Agenda 21-rorelsens glansda-
gar pa 1990-talet. Om 1990-talets hallbarhetsarbete formades kring langsiktiga
sociala visioner om ett hallbart lokalsamhille, struktureras 2000-talets arbete snara-

% Dessa regelverk héller nu pa att reformeras, men detta har varit den gillande verkligheten
sedan Sverige gick med i EES 1993.
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re kring miljoindikatorer, mitbara mal och rationella miljoledningssystem. Detta ar
sa klart endast en forenklad bild, verkligheten &r i sjdlva verket mer nyansrik och
komplex.

Statliga konkurrensutsatta bidragssystem som LIP och Klimp har dtminstone
delvis medfort en 6vergang fran ett samarbetsinriktat klimat till en tdvlingsinriktad
atmosfar dar kommunerna ser varandra som konkurrenter om bidragsmedel - och
dérfor blir mindre benédgna att utbyta (kommersiellt gdngbara) idéer. Detta &r at-
minstone en bild som féormedlas bland lokala aktorer (Forsberg 2005). I detta ligger
en inbyggd programparadox: Den konkurrensutsatta bidragsmodellen stimulerar &
ena sidan kommunernas arbete med att ta fram starka program, men motverkar
samtidigt investeringsprogrammens intention att astadkomma kunskapsspridning
fran bidragsstodda till icke bidragsstddda kommuner (Forsberg 2005 s65).

Trots senare ars tydliga centralisering av det politiska initiativet bygger det loka-
la hallbarhetsarbetet till sina huvuddrag alltjamt pa frivilliga kommunala initiativ.
Denna frivillighet har varit en styrkefaktor i s& métto att den har frigjort en kreativ
kraft pa den lokala nivén, och skapat underlag for ett hallbarhetsarbete priglat av
mangfald. Det frivilliga initiativet har ocksé varit en forutséttning for de kommuner
som valt att ga fore och finna sina egna vigar i arbetet for hallbar utveckling. Aven
om det &r latt att se attraktionen i en lokal héllbarhetspolitik grundad pé frivilliga
kommunala initiativ, finns det ocksa en baksida. En stark tilltro till frivillighet och
underifraninitiativ som motor for en lokal omstéllning till hallbar utveckling, riske-
rar att skymma betydelsen av den nationella politiken. En forutséttning for att han-
tera svara malkonflikter och kontroversiella fragor pa den lokala nivéan r att det
finns stodjande nationella regelverk och styrmedelssystem, och ett starkt centralt
politiskt initiativ ndr det géller att fora fram respektive hdvda héllbarhetsintresset.
Som uppmirksammas ovan rapporterar lokala aktorer om betydande problem och
brister pa denna punkt. Talande for problemen med ett héllbarhetsarbete som i
huvudsak grundar sig pa frivilliga initiativ &r dven de stora skillnaderna i kommu-
nernas ambitionsniva och engagemang, vilket gor det motiverat att tala om ett
kommunernas A- respektive B-lag (Eckerberg & Forsberg 1998; Edstrom & Eck-
erberg 2002; Skollerhorn & Hanberger 2004). Det ér séledes inte sjdlvklart att ett

starkt kommunalt sjédlvstyre generellt betjdnar omstéllningen till hallbar utveckling.

Hallbarhetsforskning i framatblick

Kunskapen om det lokala miljo- och héllbarhetsarbetets utgangspunkter och villkor
star i manga avseenden pa en god grund. De senaste 15 drens forskning inom om-
radet innebér att savil kritiska problem som viktiga samband och nyckelfaktorer
for att stirka lokal hallbarhetspolitik, vid det hér laget dr vial dokumenterade. Tack
vare forskningen har vi idag ocksé en god kdnnedom om handlingsalternativ i ut-

formning av policy, t.ex. i termer av verksamma styrmedel for att n& givna mal.
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Det kan dérfor hiavdas att det finns en god kunskapsgrund som underlag for politis-
ka prioriteringar och rationella beslut. Huvuddragen i de ron som forskningen for-
medlar bor dessutom vara tdmligen vél kénda bland centrala policyaktorer inom
hallbarhetsomradet.

Vilka ar da forskningens utmaningar for framtiden? Med ett 14tt provokativt
anslag kan det hdavdas att det stora problemet idag inte &r brist pa forskning, utan att
redan existerande kunskap inte fér ett storre genomslag i politik och samhallsliv.
Frén en sida av saken har det skett stora framsteg i det lokala miljo- och hallbar-
hetsarbetet jamfort med situationen fore Riokonferensen 1992. Manga av yttringar-
na for detta behandlas i denna rapport. Mot detta ska stillas hur resursforbrukning-
en i samhéllet har 6kat markant under samma period, och hur miljétillstandet pa
manga sétt fortsétter att forvarras. Miljointresset dr alltjamt i huvudsak understéllt
den ekonomiska tillvéxtpolitikens mer kortsiktiga horisont. Detta giller i allra
hogsta grad dven pa den kommunala nivdn. Aven om samhillet satsar allt storre
resurser pa miljon sa sker detta i ett socialt, politiskt och ekonomiskt sammanhang
vars allmédnna dynamik genererar forvirrade miljoproblem. Om detta kan forsk-
ningen sprida dkad kunskap samt vicka till debatt.

Det sagda innebér givetvis inte att fordjupade forskningsinsatser inom dmnesfal-
tet skulle vara omotiverade. Utvecklingen pa miljdomrédet ger ndrmast argument
for intensifierade forskningsinsatser. Samtidigt som forskningen har bidragit med
ingdende kunskap kring vissa aspekter och dimensioner av det arbete som kommu-
nerna bedriver for hallbar utveckling, finns det ocksé fragor av principiellt viktig
natur som i hog grad har forbisetts eller undvikits. Mer om detta nedan. Till detta
kan ldggas hur forskningen pa omradet ocksa har vickt nya fragor. Dock ar det
lattare att sla fast i vilka delar av kunskapsfaltet som forskningsbehoven redan ér
vil eller acceptabelt tillgodosedda, &n att pa ett objektivt sétt faststélla forsknings-
behoven - sddana beddmningar ligger i slutdndan i betraktarens 6gon. Med detta
sagt ges hir nagra reflektioner om forskningens utmaningar for framtiden:

Rent angreppsmaéssigt 4r &mnesovergripande och syntesinriktade forskningsin-
satser sdrskilt vil motiverade. Som noterats redan inledningsvis i rapporten sker
forskningen kring lokalt miljoarbete i huvudsak inom &mnesgrinser, med de be-
gransningar detta innebér for forstielse av komplexa sammanhang med sociala,
psykologiska, ekonomiska, politiska m.fl. forklaringsfaktorer. Ett tydligt virde
finns inte minst av &mnesovergripande forskning for att 6ka forstdelsen av relatio-
nen mellan politik och individ. Skilet till detta 4r att det lokala héllbarhetsarbetet
ofta kretsar kring livsstilsfragor - forhallningssitt, livsstilsval och medvetenhet hos
de enskilda individerna och hushallen. Fragan i vilken grad och hur lokala hallbar-
hetsstrategier faktiskt paverkar attityder och beteenden bland invénarna - och i

forlangningen, vilka arbetsformer som bést frimjar beteenderelaterade mal - &r
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dock bristfilligt utforskad.*® Hir behover statsvetenskapliga ingédngar befruktas
med sociologiska och miljopsykologiska ansatser.

Konflikter for att genomfora héllbarhetsmal &r allmént sett ocksa ett svagt be-
forskat &mne. Sédana konflikter &r av olika natur och manifesterar sig pa olika
nivaer. Ett forskningsspér handlar om politiska malkonflikter, med utgadngspunkt i
den befintliga forskning som visar hur miljomal mer eller mindre systematiskt
underordnas vid konflikt med satsningar som tillskrivs en vital roll for tillvaxt,
arbetsmarknad och handel. En samhéllsordning som innebér att t.ex. miljo- och
klimatbelastande infrastruktursatsningar genomfors i uppenbar strid med lokala och
nationella miljomal. Forskningen kan bidra med att synliggdra och ge en 6kad
forstaelse av de krafter och relationer i det politiska systemet som i samverkan
reproducerar denna miljons underordning.

Konfliktdimensionen ror djupast sett frigor om vérdegrund, normer och dver-
gripande utvecklingsmal for samhéllet. Har stélls den inom bade forskningen och
samhéllet i stort dominerande ekologiska moderniserings-tolkningen om héllbarhet
som vil forenligt med ekonomisk tillvixt och ett hogkonsumtionssamhélle, mot
radikala tankar om en grundlidggande systemfordndring som en forutséttning for
héllbar utveckling. Medan den forra linjen starkt har priglat den statliga politiken
pé omrédet, har ménga av landets kommuner antagit maldokument som vilar pa en
radikal grund med sikte pa djupgéende fordndring av ekonomi, livsstilsmonster och
utvecklingsmal. Artikuleras sddana ideologiska skiljelinjer pa det hela taget i dia-
logen mellan lokala och nationella policyaktorer? Och hur péverkar forestillningar
om héllbarhet vigval i kommunernas arbete for héllbar utveckling? Detta dr blott
tva fragor kring denna ideologiska dimension av hallbarhetsutmaningen, som &r
centrala for att forstd politiken p&d omradet men som hittills har varit foremal for
mycket lite forskning.

Ett annat forskningstema handlar om kommunernas handlingsrum att genomfora
en politik for héllbar utveckling. Vi har kunnat konstatera att den kommunala
sjdlvstyrelsen ger svenska kommuner en stor frihet att utforma strategier utifran
lokala bedémningar. Samtidigt finns det alltsa 4ven begrinsningar av olika slag,
fragor som antingen ligger utanfor kommunernas beslutskompetens eller som pé
andra grunder &r svara for kommunerna att integrera i miljoarbetet. I ssmmanhang-
et behdver dven nimnas ménga kommuners svaga vilja att faktiskt utnyttja sjalv-
styrelsens mdjligheter for en omstéllning till héllbar utveckling. Fordjupade forsk-
ningsinsatser om sjdlvstyrelsens mojligheter och begriansningar i hallbarhetsarbetet
ar darfor motiverade, bl.a. som underlag for diskussion om rollférdelningen mellan
stat och kommun 1 politik for hallbar utveckling.

% Detta med mdjligt undantag for forsok fran kommuners sida att paverka befolkningens
transportbeteenden som varit foremal for en del forskning.
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En med detta relaterad fraga handlar om hur samverkan med omvarldsaktorer
kan stidrka det lokala hallbarhetsarbetet. Samverkan med andra kommuner, men
dven med regionnivan och statliga myndigheter, kan vara en viktig eller rent av
avgorande faktor for att mojliggora vissa typer av initiativ: fragor och satsningar
som &r svara for den enskilda kommunen att driva pa egen hand. Samverkan i form
av kommunalt nidtverkande eller av annan modell har en viktig roll i det lokala
miljoarbetet. Daremot &r fragan om dess betydelse for att starka olika aspekter av
miljoarbetet bristfalligt utforskad.

En fraga for den fortsatta forskningen dr dven hur kunskapsspridning och larande
mellan kommuner - men &dven mellan stat och kommuner - kan stimuleras. Att det
sker ett lirande mellan kommuner pa hallbarhetsomradet ar val belagt genom
forskning och annan dokumentation. Dock dr kunskapslaget timligen oklart kring
frdgan om villkoren for en framgéngsrik kunskapsoverforing. En fraga av intresse i
sammanhanget ar 4ven hur det konkurrenstdnkande som uppmuntrats genom statli-
ga bidragssystem som LIP och Klimp péaverkar samarbetsanda och kommunernas
vilja att utbyta erfarenheter och framgangsmodeller. Som behandlats i rapporten
pekar forskningen mot att kommunerna idag i hogre grad 4n tidigare tenderar att
uppfatta varandra som konkurrenter, och att intresset av att dela med sig av kun-
skaper och idéer har minskat. En mer ingéende forskning skulle mojliggora 6kad
kunskap kring denna fraga.

Forskningen visar att ménga av problemen for att stirka det lokala hallbarhetsar-
betet ror relationen mellan stat och kommuner. Aterforingen av lokala erfarenheter
av nationella policyinitiativ pd omradet ar idag bristfallig, vilket pekar pa ett behov
av att stirka policydialogen mellan stat och kommuner. Dels for att nationella mil-
jomal och stodjande nationella initiativ ska kunna omsittas i en kraftfull lokal poli-
tik - utan kontraproduktiva foljder av det slag som redovisats i denna rapport. Dels
for att stirka mdjligheten av en béttre samordnad politik, dér lokala miljomal inte

motverkas av nationell policy och beslut inom andra politikomréden.

Slutliga reflektioner

Denna forskningsoversikt har tillkommit mot en bakgrund av en pagaende fordnd-
ring i samtalet kring miljéutmaningarna. Under aren runt sekelskiftet aterfanns
miljohoten langt ner pa samhéllets prioritetslista. En utbredd uppfattning handlade
om att miljoproblemen horde historien till, och t.o.m. den svenska Langtidsutred-
ningen slog fast att omstéllningen till hallbar utveckling redan kunde anses genom-
ford (SOU 2000:7). I den mén det fortfarande fanns nagra miljohot skulle de snart
en gang for alla vara avforda fran det post-industriella samhaillets agenda.

Tecknen pé en fornyad aktualitet for miljofragan har varit tydliga sedan runt ar
2002. Ar 2006 innebar dock ett kraftigt uppsving for mediabevakning och intresse

for de ekologiska dverlevnadsfragorna. Vilka foljder detta kommer att {8 {for det
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lokala arbetet med milj6 och héllbar utveckling ir #innu oklart. Aven om intresset
for miljon nu kanske t.o.m. befinner sig pé en historiskt hog niva bér man besinna
sig fran forhastade slutsatser om samhillets handlingsberedskap. Annu har det
Okade intresset for miljon inte kommit att avspeglas i en bred social mobilisering
for hallbar utveckling. Det aktiva miljoarbetet bland medborgare och andra sam-
hallsaktorer framstar som betydligt svagare idag jamfort med situationen i mitten
av 1990-talet, 14t vara att miljoengagemanget idag kan ta sig delvis annorlunda
uttryck.?” De forindringens vindar i synen pa miljéfragans angeligenhet som nu
blaser 6ver samhéllet kan dock snabbt éndra pé sakernas tillstind. Samtidigt &r
utvecklingen svar att forutséga. Miljofragans status bestdms av en rad olika fakto-
rer, det handlar om ett komplicerat samspel av sociala, ekonomiska och ekologiska
faktorer. Detta stiller forskningen infor en rad fragor och utmaningar, varav nagra
har behandlats i foregidende avsnitt.

I rapporten uppmarksammas hur det lokala héllbarhetsarbetets villkor har for-
dndrats over tid med avseende pa innehall, arbetsformer och styrning. En viktig
fordndring har dock kringgatts, av det skilet att denna observation inte grundar sig
pa forskningsdata utan endast pa rapportforfattarens egna iakttagelser. Denna for-
andring avser sjilva arbetsatmosfiren i det lokala hallbarhetsarbetet. Under lang tid
var kommunernas arbete for héllbar utveckling 1 hog grad visionsdrivet och priglat
av ljusa framtidsvisioner om det goda lokalsamhaéllet, diar hog livskvalitet och néra
sociala band mellan invanarna definierar tillvaron. Pa senare tid har klimatfragan
allt mer hamnat i fokus for samhéllsdebatten med ddesméttade budskap om en
framtid av milj6fordndringar av en aldrig tidigare skadad omfattning. En tendens
som gor sig markbar dr ocksa att det lokala miljoarbetet idag i hdgre grad én tidiga-
re dr drivet av pétringande hotbilder, snarare &n av hallbarhetsutmaningens mojlig-
heter och hoppfulla framtidsbudskap. Kanske kan detta ses som en paminnelse om
hur méjlighetsutrymmet i forverkligandet av ett hallbart samhélle, krymper ju lédng-
re samhaéllsutvecklingen framskrider i ohallbar riktning.

Nér man som forskare under langre tid har f6ljt arbetet for héllbar utveckling
bland svenska kommuner stélls man ibland infor observationer som é&r svéra att
beldgga empiriskt, men som likafullt &r viktiga for tolkning och forstaelse. Tidigare
1 detta kapitel har noterats hur samordnare av det kommunala héllbarhetsarbetet i
manga fall saknar ndrmare kunskap om hur arbetet med miljo och héllbar utveck-
ling 1 den egna kommunen har utvecklats dver tid. Det mest uppenbara skilet ar att

% Under senare tid har inte minst fragan om s.k. miljobilar hamnat i starkt mediafokus. Att
inforskaffa sddana "miljobilar" framstélls nu allmént som det kanske viktigaste miljomassi-
ga stillningstagande man kan utféra som medborgare, myndighet eller foretag. Denna fraga
fanns knappt pa agendan for ett tiotal &r sedan, d& engagemanget i betydligt hdgre grad
handlade om sméskalig kretsloppsanpassning av hushéll, arbetsplatser och nérmiljon.

96



NATURVARDSVERKET
Hallbarhetens lokala horisont

samordningsfunktionen ofta tillsitts med tillfélliga projekttjanster, med f6ljd att
personalomséttningen i allménhet ocksé blir hog. Min bedomning ar att samord-
nande tjdnstemén och andra nyckelpersoner darfér manga ganger tenderar att ett ge
en skev bild av det lokala miljéarbetets fordndring 6ver tid. Medan kraften i det for
stunden pagaende miljoarbetet gérna betonas, forminskas samtidigt (oavsiktligt)
det miljoarbete som tidigare bedrivits i den egna kommunen. Samma tendens har
jag kunnat notera allt sedan jag i mitten av 1990-talet borjade intervjua nyckelakto-
rer i det lokala miljoarbetet. Inom det lokala miljo- och hallbarhetsarbetets omrade
upptriader ocksd mer allménna tecken pa ett begriansat kollektivt minne, med de
begransningar detta medfor for mojligheten till 1arande av tidigare erfarenheter.
Vid t.ex. de nordiska Agenda 21-forum som hoélls 1 Goéteborg 2004 och i Oslo
2006, kunde jag observera hur vissa av Agenda 21-rorelsens barande idéer under
1990-talet, hér diskuterades i termer av helt nya tankegéngar. Som om rorelsen var
i fard med att ateruppfinna sin egen identitet. Ytterst speglar detta ett politikomrade

som allt jamt arbetar med att finna sina former.
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Bilaga A. Forskningsforteckning

For forskningssammanstillningen nedan har jag valt en indelning i foljande under-
grupper:*®

o Forskning om aktorer, organisation, institutioner

e Policy- och implementationsstudier

e Samhillsplanering och urbana studier

e Malstyrning, miljoledning, indikatorer, goda exempel (forskning om me-

toder och instrument)

e Forskning om det lokala investeringsprogrammet

e Forskning om deltagande, demokrati, underifranperspektiv

e Ovriga rapporter (utredningar och forskningsrelevant offentligt tryck)

Det behdver understrykas att enskilda forskningsbidrag ofta tangerar flera av dessa
teman, ambitionen har dock varit att klassificera studierna efter deras huvudsakliga
inriktning. Betrdffande tillvigagangssétt och avgrinsningar for sammanstéllningen
av forskningsstudier, se kapitel 2.
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Skalet till att jag har valt andra skérningslinjer for denna forskningsforteckning &r svarighe-
ten att klassificera de enskilda bidragen utifran de forskningsmassiga huvudteman som
diskuteras i rapporttexten.
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Myndigheter, forskningsrad, projekt

Boverket

Formas (svarsokt, ej informativ hemsida)

Hallbarhetsradet (samt dess foregangare IEH vars webmaterial &nnu fanns utlagt
vid tidpunkten for kartliggningen)

Miljomaélsportalen

Mistra

Naturvardsverket

Stad och land

Libris

Sokord: Héllbar utveckling, Lokal miljopolitik, Agenda 21 (utgivningsar 2000-
2006).
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