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Forord

Vadstena forum for samhillsbyggande har en lang tradition som arena
for samtal och diskussioner i aktuella och langsiktiga fragor om sam-
héllsbyggande mellan samhéllsplanerare, politiker, arkitekter, bostads-
byggare, kulturminnesvardare, ansvariga savél for infrastruktur som
for vard och skola, forskare och forskarstuderande i skilda discipliner,
publicister och andra. Diskussionerna vid det arliga symposiet fors 1
mindre grupper utifran ett vil forberett material. Det har givit Vads-
tena forum dess sdrprdgel och skilt det frdn andra konferenser och
symposier. Vid Vadstena forum skall alla deltagare fa komma till tals,
bli horda, bemotta och berikade med nya synpunkter och infalls-
vinklar.

Forskningen bidrar till 6kade kunskaper om viktiga fragor som ror
samhéllsbyggande och samhéllsplanering i vid mening. Samtalen vid
Vadstena forum ar darfor knutna till redovisning av ny kunskap om det
valda temat. Forskare star for diskussionsunderlaget vid symposiet,
som ddrigenom blir ett mote mellan forskare och beslutsfattare i olika
funktioner.

Bidrag till finansiering av forskarinsatserna under Symposium
2006 har lamnats av Linkdpings universitet, Forskningsradet for miljo,
areella niringar och samhéllsbyggande (Formas) och Boverket.

Planering med nya forutsdttningar

Samhéllsomstillningen under 1990-talet har skapat nya forutsattningar
for samhillsplaneringen. Marknadsaktorerna styr utvecklingen i vé-
sentligt storre omfattning. Den offentliga sektorns ekonomiska styrka
ar forsvagad. Beslutsmakt har flyttats frdn politiska organ till domsto-
lar. EU styr villkoren f6r samhillsplanering genom direktiv och fon-
der. EU har ocksd utvecklat en planering 6ver nationsgrinser. Relatio-
nen mellan stat, region och kommun har fordandrats och kan komma att
ytterligare kraftigt fordndras. Det kommunala planmonopolet dr ifrdga-
satt. Forslag till ny lagstiftning &r under beredning i regeringskansliet.
Ansvarsfordelningen mellan staten, regionerna och kommunerna ut-
reds.

Vadstena Forums symposium ar 2006 syftade till att med utgings-
punkt i1 vetenskapliga studier belysa och diskutera hur dessa fordnd-
ringar paverkar samhillsbyggandet och samhéllsplaneringen.

Vid Vadstena forum medverkade tretton forskare frén skilda disci-
pliner och institutioner. Deras uppsatser lag till grund for diskussio
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nerna. Efter symposiet har forskarna haft tillfdlle att utnyttja diskus-
sionerna vid symposiet och vidareutveckla sina uppsatser. De uppsat-
ser som presenteras i denna bok utgér dérigenom ocksé en dokumen-
tation av symposiet.

Forfattarna

Under det gemensamma temat Vad innebdr demokrati i samhillspla-
neringen? bidrog Abdul Khakee och Mikael Gilljam med underlag.
Abdul Khakee &r professor emeritus vid institutionen for planering
och miljo, KTH och &r hedersledamot vid Centrum for urbana och
regionalvetenskapliga studier (CUReS), Orebro universitet respektive
Centrum for utvérderingfoskning (UCER), Umed universitet. Khakee
forskar inom ett brett samhéllsvetenskapligt falt, som innefattar bland
annat planeringsteori, planeringsmetoder, framtidsstudier, policyanalys
samt kulturpolitik. Mikael Gilljam &r professor i statsvetenskap vid
Goteborgs universitet. Hans intresseomrédden dr demokrati, politiska
opinioner, valforskning och vetenskapliga metoder.

Finns en regional samhdllsplanering i Sverige? var det gemen-
samma temat for det seminarium i vilket Jan-Evert Nilsson och Asa
Ehinger medverkade. Jan-Evert Nilsson ir professor i regional ut-
veckling och forestandare for Centrum for Territoriell Utvecklingspla-
nering (CTUP) vid Blekinge Tekniska Hogskola. Han har utifrdn en
rad olika positioner - bl. a. som chef for ERU och Nordplan, som rad-
givare at arbetsmarknadsminister Borje Hornlund och som adj. profes-
sor vid Umed och Tromse universitet - under ménga ar studerat regio-
nal utveckling och svensk regionalpolitik. Asa Ehinger Berling ir
projektledare pa Sveriges Kommuner och Landsting och sakkunnig i
Ansvarskommittén. Hon har arbetat med den s.k. regionfrigan i fem-
ton ar utifran olika perspektiv - Gotlands kommun, EU, Landstings-
forbundet och nu Sveriges Kommuner och Landsting.

Fragan “Pdverkar EU den svenska samhdllsplaneringen?” be-
handlades 1 ett eget seminarium. Forfattare till de uppsatser som ut-
gjorde seminariets underlag var Kai Bohme och Carl-Johan Engstrom.
Kai Bohme ér doktor och arbetar som expert vid Coordination Unit av
ESPON (European Spatial Planning Observation Network), Luxem-
bourg. Han &r ocksa gistforskare vid Department for Town and Regi-
onal Planning, Sheffield University, UK. Innan dess arbetade han pa
Nordregio 1 Sverige och Sekretariat fiir Zukunftsforschung 1 Tyskland.
Han har en utbildning inom rumslig planering fran universitetet i
Dortmund, Tyskland, och har en doktorsgrad inom Management Sci-
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ences frdn universitetet i Nijmengen, Nederlinderna. Carl-Johan
Engstrom &r sedan 1996 planeringsdirektér 1 Uppsala kommun med
ansvar for savil stadens utveckling som for utveckling av vilfardssy-
stem, integration och jamstélldhet. Sedan 2004 ar han ockséd adjunge-
rad professor vid Samhillsplanering och Milj6 vid KTH. Han har tidi-
gare bl.a. varit avdelningschef vid Boverket (1988-1996) och adjunge-
rad professor vid Stadsbyggnad Chalmers (1997-2001). Carl-Johan var
1998-2001 redaktor for tidskriften PLAN.

Forskare vid seminariet E#t uthdlligt samhdillsbyggande — retorik
eller en strategi for framtiden? var Lars Emmelin och Karolina
Isaksson. Lars Emmelins bidrag dr en sammanfattning av en utredning
for Ansvarskommittén som han fOrfattat gemensamt med Peggy
Lerman, Lagtolken AB. Lars Emmelin 4r professor 1
miljobedomningar vid Blekinge tekniska hogskola. Karolina Isaksson
ar filosofie doktor frdn Tema Teknik och social fordndring vid
Linkdpings universitet. Hon arbetar nu som forskare och ldrare pa
KTH - avdelningen for Urbana och regionala studier. Hennes
forskningsintressen ror bl.a. héllbar stadsplanering och miljorittvisa.

Till seminariet Vad betyder det kommunala planmonopolet niir
kommunerna sdljer ut sin mark? hade underlaget utarbetats av Goran
Cars, Reigun Thune Hedstrom och Gosta Bliicher. Goran Cars ér
professor och prefekt vid institutionen for Samhillsplanering och
miljo, Tekniska hogskolan i Stockholm. Hans professionella intresse
ror fragor om samhéllsplanering och samhéllsbyggande. Ett sdrskilt
fokus finns riktat mot processer for planering, beslutsfattande och for-
valtning av byggd miljo. Andra professionella intresseomraden ror
bostadsplanering och bostadsbyggande samt kultur och kulturmiljon
som motorer for utveckling av en stads eller regions attraktivitet.
Reigun Thune Hedstrom é&r arkitekt och ansvarig for samhills-
byggnadsfrdgor inom Sveriges kommuner och Landsting. Gosta
Bliicher &r adjungerad professor vid Blekinge tekniska hogskola. Han
ar arkitekt fran KTH. Han har tidigare varit generaldirektér pa
Boverket och sakkunnig i Bostadsdepartementet. D& deltog han 1
arbetet med Plan- och bygglagen. Hans professur dr sérskilt inriktad pa
planeringens regelsystem.

Underlaget for seminariet Ar svenska stider vackra? gavs av tvé
skonlitterdra forfattare Madelene Brandin och Lars Mikael
Raattammaa. Madeleine Brandin ir arkitekt och forfattare. Hon
arbetar som stadsbyggnadsdirektdr 1 Vellinge kommun. Hon har
skrivit fack- och skonlitteratur, t ex romanen Arkitektens 6ga, 2001,
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diktsamlingen Och horisonten foljer med, 2004. Lars Raattammaa &r
likaledes arkitekt och forfattare med flera diktsamlingar bakom sig.
Han &r ocksé doktorand vid KTH.
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Medborgardeltagande 1 samhéllsplanering

Av Abdul Khakee

Paradoxen om medborgardeltagande

Det forekommer en paradox i den nuvarande utvecklingen betrdffande
medborgardeltagande 1 offentligt beslutsfattande i allménhet och i
samhéllsplanering i synnerhet. Paradoxen bestir av att samtidigt som
medborgerligt deltagande minskar jamfort med 1960- och 1970-talens
explosion av nya medborgarrorelser, sjdlvtillitsprojekt och byalag,
okar behovet av sddant deltagande enligt forskare och debattorer.

Deltagande, demokratiskt beslutsfattande, jimlikhet och konsen-
susskapande ér fyra terkommande dmnen i sentida diskussioner i filo-
sofi och samhillsvetenskap. Alla dessa fyra amnen pekar pa den dkade
betydelsen av medborgardeltagande i kollektivt beslutsfattande samt
aven pa vikten av att utveckla andra former for medborgardeltagandet
an vad som vanligen forekommer i den representativa demokratin.

I denna uppsats diskuteras fyra fragestdllningar. I det forsta av-
snittet diskuteras fyra samhallsfordandringar som har foranlett det tillta-
gande intresset for medborgerligt deltagande. 1 diarpd foljande avsnitt
avhandlas fordndrade villkor for medborgarmedverkan i offentlig pla-
nering och policyprocesser. Det tredje avsnittet handlar om samhélls-
planerarnas instéllning till medborgardeltagande. Avslutningsvis dis-
kuteras hur savél samhéllsfordndringar som nya vetenskapliga insikter
om demokrati paverkar forvantningar infor framtiden.

Okad betydelse av medborgardeltagande

Det tilltagande intresset for medborgardeltagande har att géra med
atskilliga samhéllsfordndringar. I detta avsnitt behandlas fyra foridnd-
ringar som &r centrala i detta sammanhang.
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1. Barkraftig utveckling

Miljoproblemen och strivandena att dstadkomma bérkraftig samhills-
fordndring kriaver dialog mellan medborgare och offentliga myndig-
heter. En grundldggande tanke bakom bérkraftig utveckling &r att en-
skilda méanniskor skall dndra sina levnadsvanor for att minska kon-
sumtionen av varor och tjdnster som forbrukar stora méngder av na-
turtillgangar. Hér finns en fOrvdntning att konsumtionsforédndringar
skulle patvinga industriproduktionen att bli alltmer miljovanlig. Alla
atgdrder som &r inriktade pa att 4stadkomma en béarkraftig utveckling —
sopsortering, minska privatbilismen, energisparande, mm — krédver
ndgon form av dialog dir planerare och andra offentligt anstdllda 6ppet
redovisar vilka motprestationer som myndigheter ar villiga att erbjuda
om medborgare aktivt deltar i dessa strdvanden. Utformningen av den
lokala Agenda 21 och de med agendan forenade smaskaliga aktiviteter
kridver dialog mellan medborgare och planerare angdende forutsitt-
ningar for badrkraftig utveckling, sambandet mellan nuvarande och
framtida generationer och relationen mellan ménniska och natur. Pla-
nerare behover komma till tals med ménniskor som har kunskap och
forstaelse av den lokala ekologiska miljon.

2. Omstopning av vilfirdssamhiillet

Fram till 1980-talet har det funnits ett brett stod for det synsétt som
byggde pa langsiktig planering av vélfardssamhéllet. Samhallsplane-
rarnas handlingar paverkades i hog grad av normer som fastlades av
vélfardsmodellen. Allteftersom denna modell forsvagades pga. mark-
nadisering av den offentliga verksamheten férsvann denna mgjlighet. I
vilfardssamhéllet fanns manga gemensamma virden som planerarna
kunde identifiera som allménintresse. Behovet av en dialog med mén-
niskor ansdgs vara mindre nér det fanns en allmén acceptans av dessa
viarden. Den representativa demokratin med folkvalda representanter
ansdgs tillrackligt for &ndamaélet.

Den tilltagande avsaknaden av en gemensam viardegrund framtra-
der som ett allvarligt problem i olika planeringssammanhang och det
kravs dialog mellan planerare och olika intressenter for att na en over-
enskommelse om kollektiva intressen.

Nar valfardsanordningarna krackelerar skidrps konkurrensen om
offentliga resurser och i och med det motséttningarna mellan medbor-
gargrupper med olika behov och preferenser for offentlig service. Me-
dan resurstilldelningen i stort &r en fraga for politiker &r planeringen av
offentliga inrdttningar 1 hog grad en frdga for planerare. Dialog med
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olika intressenter behdvs for att nd en 6verenskommelse om kollektiva
intressen och motverka utvecklingen dér resursstarka grupper tillskan-
sar sig mer och bittre kollektiva nyttigheter &n resurssvaga grupper.

3. Invandring och den multikulturella samhiillsordningen

Pa grund av politiska och sociala omvilvningar i tredje virlden och
Ostra Europa har strommen av flyktingar 6kat. Stdderna blir alltmer
méngfaldiga eller multikulturella. Multikulturalism handlar inte om att
véarderingar grundlagda av en majoritetskultur blir normerande for alla
atgdrder och beslut inklusive samhéllsplanering. Multikulturalism
handlar om réttvisa och riktiga villkor for relationer mellan olika kul-
turella grupper. Multikulturella stider skapas genom att utveckla en
kdnsla av tillhorighet bland stadens medborgare. Tillhorigheten ar i
grunden politisk och forutsitter att minniskor ar kulturellt forankrade
till den plats dar de bor och formar sina liv och sociala relationer ut-
ifrdn det meningssystem som har utvecklats pa platsen. Tillhorigheten
innebdr att ménniskor kdnner sig vidlkomna och har en kinsla av att
vara accepterade 1 stadsgemenskapen. Socialt erkénnande &r centralt
for den enskildes identitet och sjdlvrespekt.

For att skapa tillhorighet kriavs att det fors en fortgdende dialog
som genererar kollektivt accepterade normer och vérderingar. Enligt
en enkédtunders6kning bland svenska planerare finns det en utbred upp-
fattning att det inte finns négot sérskilt behov av att ta hinsyn till in-
vandrare och inte hellre finns ndgon regelbundet uppdaterad Oversikt
av de preferenser och behov som olika invandrargrupper har. Invand-
rare dr en heterogen grupp. Det som dr viktigt i detta sammanhang &r
samhdllets heterogena komposition och att alla grupper bor fa ett ord i
laget. Det krdvs darfor en sddan dialog utan sidrbehandling av ndgon
specifik grupp, utnyttjande av invandrarorganisationer i planerings-
drenden och systematisk utvdrdering av planerings- och beslutseffekter
pa invandrare.

4. Marknadsorientering och individcentrerad demokratimodell

Samhaéllsplaneringens villkor sedan 1990-talet har dndrat pa flera olika
sett. Den mest sldende fordndringen ér att d&ven de offentliga organisa-
tionerna marknadsorienteras med en rad inslag som inspirerats frén det
privata néringslivet; exempelvis bestéllarutférarmodeller, interna kdp
och siljrelationer, intern konkurrens, privatiserat ansvaret for en rad
kollektiva nyttigheter. Det senare omfattar ocksé frivilliga insatser fran
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foreningar och enskilda nir det géller verksamhet som tidigare skett i
overviagande offentlig regi.

Samtidigt kommer ett vixande problem med resursbegrinsningar.
Mot bakgrund av 6kad komplexitet och finansiella problem har kom-
munerna utvecklat olika strategier som berdr den fysiska, sociala och
ekologiska planeringen. En sddan strategi innebédr en overgang fran
enkelriktad hierarkisk styrning till styrning genom nétverk. Tanken &r
att den kommunala politiken i storre utstrackning &n tidigare handlar
om att skapa forutsittningar for lokal utveckling genom att forsoka
samordna olika resurser. Denna decentralisering kan kombineras med
en centralisering av den politisk-strategiska makten. Négra f& profes-
sionaliserade politiker skoter overgripande strategiska policyfragor,
bland annat genom forhandlingar med olika resursstarka aktdrer i om-
givningen, medan brukarna, samhéllsplanerare och lokala verksam-
hetschefer skdter den operativa politiken.

Under dessa omsténdigheter dndras medborgarnas forhallningssétt
till politik. En individcentrerad demokratimodell tycks vara pa vig att
ersitt en kollektivistisk. For medborgaren ar det inte ldngre lika sjalv-
klart som tidigare att utnyttja traditionella kanaler for paverkan. I stél-
let for att bli medlem i politiska partier eller andra typiska folkrorelser
har det idag blivit vanligare att anvédnda sig av brukarkanalen, till ex-
empel att aktivera sig som fordlder i skolan eller pa dagis, forsoka om-
vandla hyresritt till bostadsritt och bilda bostadsrittsforening. Dessa
forandringar péverkar och har paverkat samhéllsplanerares syn pa
ménniskor — fran medborgare till brukare.

Om det som hittills sagts skall sammanfattas ar det latt att dra slut-
satsen att omvérldsfordndringar sammantaget leder till att medbor-
garna ges storre mojligheter till deltagande och delaktighet utdver det
som erbjuds av den representativa demokratin. Detta har ocksa upp-
mirksammats i samband med revideringar av sé vél plan- och byggla-
gen som miljobalken. I bdda dessa sammanhang anses medborgardel-
tagande att utgora ett centralt moment i strdvan att dstadkomma en
planering som ger socialt tillfredsstidllande resultat.

Medborgarmedverkans villkor

Enskilt eller kollektivt deltagande

Rent generellt kan medborgardeltagandet vara individuellt d.v.s. en
medborgare deltar i egenskap av individ eller kollektivt genom med-
lemskap 1 en lokal grupp, forening eller folkrorelse. Det finns skillna-
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der mellan medborgar- respektive folkrorelsedeltagandet. I det forsta
fallet har en medborgare som enskild individ vissa réittigheter men inte
nddvéndigtvis interveneringsmdjligheter. I det senare fallet har en
folkrorelse eller forening som en kollektiv organisation vissa medlem-
skapsnormer, sociala och/eller politiska bindningar samt lojaliteter.
Enskildes deltagande ar en kvantitativ frdga — ju fler desto béttre me-
dan folkrorelsedeltagandet dr en kvalitativ friga — ju mer specialiserad
en folkrorelse dr desto storre kunskap forfogar man i specifika sakfré-
gor och diarmed storre mojligheter att paverka beslutsfattandet 1 dessa
fragor.

I kollektivt deltagande dr det nadgon eller ndgra f4 som for talan &
folkrorelsens vignar. Asikter som framfors hiirleds antingen genom
konsensus eller med hjdlp av sakkunskap. Folkrorelser bedriver aktiv
lobbyverksamhet for att utveckla lampliga paverkanskanaler. I enskilt
deltagande ér det individen sjdlv som behérskar sakfragan och framfor
asikter pa de sitt som man anser ar lampligast. I kollektivt deltagande
uppkommer fragan om i vilken utstrackning den enskilde medlemmen
utdvar kontrollen dver dagordningen? Alltsé fragan om representation
1 kollektivt deltagande reser ett viktigt problem ndmligen hur sddan
representation bor utformas och hur relation bor vara mellan den en-
skilde medlemmen och representanterna? Det finns inte nagot enkelt
sdtt att 16sa dessa problem.

Deltagandets virde

Det finns tva olika sitt att forhélla sig till mellan medborgardeltagan-
dets vérde. For planerare och beslutfattare ger medborgarnas syn-
punkter béttre beslutsunderlag, héjer planernas och beslutens legitimi-
tet genom att bygga in fortroende bland medborgarna for plane-
rare/beslutsfattare och planerings/beslutsprocessen. Ur detta perspektiv
behover deltagandet inte ha mer dn ett symbolvirde. Deltagandet en-
ligt detta synsitt dr ofta av sniv karaktdr och begréinsas till former som
foreskrivs 1 lagstiftning.

For medborgarna ér vdrdet av deltagandet i forhallande till den
nytta det gor. Det finns flera tungt viagande skil for deltagande:

e att paverka ett specifikt beslut som gagnar ens eget intresse
(kanske det mest uppenbara skalet),

e att forse sig med makt eller andra resurser for att paverka ut-
vecklingen mer generellt,
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e att komma i besittning av mer kunskap och ddrmed forstaelse av
det som hiander i sambhillet,

e att utveckla sin formaga att delta i offentlig dialog och vara med
att I6sa problem i framtiden,

e att bygga upp sociala relationer med andra medborgare for att
utova inflytande pa offentliga institutioner och aktorer.

Medborgardeltagande — en friga om makt

Diskussion om deltagandets vérde rent generellt visar att det finns
manga mdjliga syften bakom aktiviteter som fradmjar deltagandet i den
offentliga verksamheten. Dessa kan mycket allmént indelas i fyra ka-
tegorier:

¢ informationsférmedling som foérutom fakta om sakfoérhallanden
ocksd omfattar asikter, forvantningar, dnskningar och tro,

e relationsskapande — forstirka befintliga och skapa nya relationer
och néitverk,

e kapacitetsfrimjandet fOr att kunna agera och organisera aktioner

e omdaning av sig sjilva och andra i friga om beteende, livsvill-
kor, och relationer.

Oaktat vilket syfte leder deltagandet alltid till ndgon form av bemakti-
gande. Det beror pd hur mycket makt ett politiskt system dr villig att
bevilja medborgarna. Man kan synliggora detta med hjélp av en trapp-
stegsmodell, som har utvecklats av den amerikanske planeringsforska-
ren Sharry Arnstein , dér vid den ldgsta trappstegen forses medborger-
ligt deltagande med forsvinnande 14g makt till de dversta trappstegen
som forknippas med mycket omfattande makt for medborgare.

Pé de ldgsta trappstegen finns olika former av icke-deltagande t.ex.
nominering av medborgare till kommittéer som saknar egentlig makt
men som finns for syns skull. Formellt kan syftet med dessa kommit-
téer vara att "utbilda’ medborgare men egentligen vill man erhalla ett
okat stod. Ett annat exempel dr vissa former av studiecirklar vars syfte
egentligen &r att dndra medborgarnas attityder och vérderingar men
inte 14ta medborgare analysera och dndra samhéllsforhillanden.

Pa nista niva finns olika former av deltagande som ar mer eller
mindre symbolhandlingar. Man anordnar informationsméten for med-
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borgare vars syfte ér att delge information men inte ta mot information
frin medborgare. En annan form av symbolhandling &dr samrdd dar
man ber medborgarna om deras dsikter utan att ha i dtanke att handla
enligt dessa dsikter. P4 ungefar samma niva kommer olika former av
blidkande som omfattar bland annat att man placerar medborgare i
olika ndmnder och kommittéer som har begridnsat makt dver plane-
ringen och besluten.

Overst pa trappstegen #r olika deltagandeformer som verkligen le-
der till bemiktigande av medborgare. Ditt hor delegering av besluts-
makt, skapande av sérskilda forutsédttningar for medborgerlig kontroll i
planerings- och policyprocesser och frambringandet av partnerskap for
att analysera och paverka samhillsforhallanden.

Séledes dr medlen for deltagande kopplad till maktaspekten. In-
formationsméten, studiecirklar och andra informationsspridande eller
kunskapsalstrande aktiviteter, gemensam sponsring av utredningar och
undersdkningar och slutligen mobilisering av méinniskor innebér varie-
rande grad av makt och péverkansmdjligheter for medborgare och 1
gengdld mindre makt for planerare.

Planerare har ett stort ansvar i métet med ménniskor inte minst pa
grund av den makt denne besitter, makten att fa sin vilja genom tolk-
ningsforetrdde och kunskapsovertag och genom valet av planerings-
metoder. Maktfrigan finns séledes i alla normativa ansatser betrif-
fande medborgerligt deltagande — 16sa problem, bygga upp socialt ka-
pital, bemiktiga genom mobilisering. Hur mycket makt planerare och
beslutfattare ar villiga att delge ménniskorna involverar etiska Gver-
viaganden. Oaktat vilken ansats man véljer kan man inte komma fran
det faktum att deltagandet &r en demokratisk réttighet.

Foriandringar i medborgarmedverkan

I Sverige finns en langvarig tradition att involvera folkrdrelser i1 of-
fentligt utredningsvdsende. Denna tradition skapade en allmidn for-
stdllning av en bred forankring av beslut bland medborgare. *Folkro-
relsesverige’ var svaret till krav for demokratiska reformer for direkt
deltagande i offentliga policy processer.

Vilfardssamhillets expansion under 1950- och 60-talen medforde
att statens roll for att ombesorja medborgarnas behov forstarkts avse-
vart medan folkrorelsers makt forsvagades. Vélfardsstaten byggde pa
den rationella sociala ingenjorkonsten och offentlig policyutformning
inklusive samhillsplanering ansags vara en fraga for fackmén och po-
litiker. De senare betraktades som foretrddare for medborgarnas asikter
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och ansédgs agera péd deras viagnar. Den representativa demokratin som
hirmed forstirktes innebar att ’folkrorelsesverige’ fick sta tillbaka for
’Vilfardssverige’ med den starka staten. Den skapade grogrund for
storskaliga losningar inom flertalet samhéllsomrdden. Miljonpro-
grammet, den ohdmmade framvixten av bilismen och stadskédrnornas
hiansynslosa sanering var nagra exempel pa dessa l6sningar.

1970-talets protestrorelser skapade en tudelning i Folkrorelsesve-
rige — de gamla mer kollektivistiska rorelser och de nya mer individ-
centrerade rorelser. Fran politiker och tjanstemannahall var reaktionen
splittrad infor denna utveckling. Medborgarna blev individer och man
utvidgade informationsflodet till hushéllen samt infora olika former av
medborgarmedverkan i form av samrad, studiecirklar och informa-
tionsmdten. Fortfarande var synen pa medborgerligt deltagande dock
sndv. Inom ramen for representativ demokrati fick sadant deltagande
ett symbolvirde utan nigot egenvirde.

1980-talets utveckling betriffande medborgerligt deltagande é&r
motsigelsefull. Kommunerna genomgick stilbadet och kravet pa ef-
fektivisering av offentlig verksamhet dkar. Som ndmnts ovan infordes
1 kommunal verksamhet en rad inslag som inspirerats av det privata
niringslivet och det blev alltmer vanligt att betrakta medborgare som
brukare eller konsumenter. Samtidigt kan noteras att forvintningarna
steg gillande vad enskilda medborgare eller foreningar kan bidra med i
form av frivilliga insatser. Samtidigt fortsatte reformer for att korrigera
demokratibrister som hade uppstatt i samband med storkommunrefor-
men exempelvis kommundelsreformen, decentraliseringen av kommu-
nal verksamhet via distriktkontor och storre boendeinflytande i
nirmiljofragor.

Under 1990-talet uppmérksammades miljoproblemens globala ka-
raktir samt sambandet mellan globala och lokala atgérder. I agenda 21
arbetet, som blev en viktig frdga i manga svenska kommuner spelade
dialog bland minniskor en nyckel roll. Hir finns ett klart antagande
om omfattande medborgerligt deltagande i policy processer for att na
ekologisk, ekonomisk och social héllbarhet. Dessa tankar influerade
dven revideringen av plan- och bygglagen och tillkomsten av miljo-
balken: i bdda dessa betonas egenvirdet av medborgerligt deltagandes
for att fa battre beslutsunderlag.

Planerarnas instéllning till medborgardeltagande

Grundldggande for hur medborgarna upplever delaktighet i samhélls-
planeringen ar att planerare reflekterar over vilka vérderingar och
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normer denne bir med sig i moten med medborgare, vilka regler och
mdjligheter denne forféktar som paverkar dennes sétt att handskas med
medborgarnas Onskemédl betrdffande delaktighet och planerarnas
villighet att omprova savél virderingar som arbetssitt. Viktigt i detta
sammanhang &r ocksa de begransningar som forekommer i planerarnas
handlingsutrymme och att planerare behover ta hinsyn till en mangd
olika faktorer, dir medborgarnas 6nskemél och krav utgér en, dock
betydelsefull faktor. Planerare behover stindigt beakta maktrelationer i
olika planeringssituationer och dérpa bestimma 1 vad mén
medborgardeltagandet kan erkdnnas och 1 vilken utstrickning.
Planerarnas instdllning till medborgardeltagande kan vara mangtydig.
Planerarna lever i en fordnderlig virld och &r utsatta for stindig paver-
kan. Foljaktligen forekommer en sténdig provning av deras instillning
till medborgardeltagande.

Enligt tillgdnglig forskning dr den generella tolkningen dock att
planerarnas instéllning till medborgardeltagande paverkas av kraven pé
effektivitet 1 samhéllsplaneringen. Planerare dr trdnade att bedoma
handlingar efter dessas konsekvenser och inte pa basis av hur noggrant
man foljer principer. Planering domineras av teknisk expertis och pla-
nerare dr inte angeldgna om att den tekniska kunskapen underordnas
lokal kunskap och perspektiv. Deltagandet anses dka kostnader, orsaka
forseningar, Oppna dorrar for emotionella hdnsynstaganden och sjélv-
intresse samt skapa kontroverser. Samtidigt dr planerarna for det mesta
Overtygade om att samhillsplaneringen som genomfoérs inom ramen
for representativ demokrati systematiskt forsoker ta reda pa vad mén-
niskor bade behdver och onskar.

Empiriska undersokningar om medborgerligt deltagande ger en
tydlig fingervisning om att planerarnas instdllning dr ndgot ambivalent.
Tidigare exempel pd fordndrad instdllning till medborgerligt delta-
gande har exempelvis undersokts i samband med socialtjdnstens med-
verkan i samhéllsplanering samt utvecklingsplanering som byggde pa
resursmobilisering, sjélvtillit och lokala forutséttningar sérskilt 1 sar-
bara kommuners. Dessa undersokningar ger en tvetydig bild av plane-
rarnas intresse att utvidga medborgerligt deltagande. Diaremot tycks de
senaste arens omvarldsfordndringar och tilltagande debatten om deli-
berativ demokrati och kommunikativ planering har haft betydelse for
planerarnas instédllning till medborgardeltagande.
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Forvéintningar infor framtiden

Den bild som trader fram fran denna korta redogdrelse om medborgar-
deltagandet i samhillsplaneringen innehaller atskilliga motsédgelser.
Forvantningar infor framtiden maste ta sitt avstamp frdn de nuvarande
tendenserna. Nedan sammanfattas nagra visentliga motségelser.

Figuren nedan ger en ndgot fragmenterad bild av medborgarnas
deltagande 1 samhillsplanering och 6vriga offentliga beslutsprocesser.
I samhillsplaneringen forekommer flera olika planeringsansatser med
olika betoning pad medborgardeltagande.

Fig. 1. De nuvarande tendenserna angdende medborgligt deltagande

Tendenser som talar for
medborgardeltagande

Tendenser som talar emot
medborgardeltagande

Deltagandet i miljoarbete for bar-
kraftig utveckling.

Omstopning av vélfardssamhéllet
och behovet att na 6verenskom-
melse om kollektiva intressen.

Behovet att utveckla en ny vér-
degrund for att mota det multikul-
turella stadssambhéllets krav.

Medborgare betraktas i allt storre
utstrackning som brukare, kund
eller andelsédgare (stakeholder)
med rétt att yttra sig..

Informationsteknologi underlattar
samrad mellan myndigheter och
medborgare.

Milj6arbete 1 samband med im-
plementering av nationella mil-

Globalisering och tilltagande konkur-
rens mellan stider for globalt kapital
kraver snabba beslut.

Tilltagande marknadsorientering och
inférandet av management ideal fran
ndringslivet. Detta ger storre infly-
tande for privata exploateringsintres-
sen och andra marknads aktorer men
ej vanliga medborgare.

Styrning genom nitverk, konstellatio-
ner och partnerskap forsvarar identifi-
ering av den verkliga beslutsstruktu-
ren.

Forsvagning av folkrorelser och fore-
ningar.

Ojamna tillgangen och utnyttjandet av
informationsteknologin bland olika
medborgargrupper.

jomaélen samt utveckling av ekolo-
giskt barkraftigt samhille.

Mycket generellt kan man urskilja tre olika scenarier angdende med-
borgerligt deltagande i1 framtiden.

Enligt det optimistiska scenariot tycks en mer individcentrerad
demokratimodell vara pa vég att ersétta en kollektivistisk. Begreppet
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“deliberativ demokrati” framfors i minga skiftande sammanhang. I
Demokratiutredningens betdnkande (SOU 2001:1, s. 22) beskrivs
denna demokrati form pa foljande sétt:

I den deliberativ demokratiteorin... betonas argumentationens och samtalets
fundamentala betydelse for demokratin. Endast siddan maktutévning kan
skapa fortroende som samspelar med dvertygelser som uppstétt i fria samtal
medborgare emellan.

Pa& motsvarande sitt ersétts i planeringslitteraturen rationell planering
med begreppet kommunikativ eller deliberativ planering. I renodlad
form innebédr kommunikativ eller deliberativ planering vittgadende krav
pa direkt medborgerligt deltagande, avslojandet av maktmissbruk,
skapandet av en allomfattande institutionell arena for samarbete och
inldrningsprocess som paskyndar sociala framsteg. I detta samman-
hang fér det civila samhillet tilltagande betydelse sérskilt i globalise-
ringens tidevarv d& ménniskor forsoker hitta ett fotfaste i det lilla sam-
hillet dir de lever. Begreppet kommunitarianism enligt vilket det lilla
samhéllet blir utgdngspunkt for att bestimma vad som &r gott och ont
for manniskor som tillhor det lilla kollektivet uppméarksammas alltmer.
I motsats till de traditionella folkrorelserna beaktas enskilda ménni-
skors identitet och asikter i mycket storre utstrackning i kommunitari-
anism. Det fOrutsitter att alla i det civila samhillet far erkdnsla och pa
detta sétt fraimjas kollektiv jamlikhet.

Enligt det pessimistiska scenariet kommer omvélvande miljoka-
tastrofer, hardnade konkurrensen om jordens knappa tillgangar och
politiska omstortningar (exv. nya och omfattande terrorddd, militira
konfrontationer mellan Kina och USA) tvinga enskilda nationer och
regionala sammanslutningar sdsom EU att genomfora atgirder som
minskar medborgarmakten i samhéillsintresses namn. I miljopolitiska
debatten talar man ibland om behovet av en nymachiavellism med en
furste som é&r kapabel att agera i nationens intresse infér omstortande
omvérldsfordndringar. Detta scenario har ndmnts i tvéd specifika sam-
anhang namligen allvarliga storningar i energiforsorjningen i samband
med tilltagande konkurrens fran de snabbt vixande Kina och Indien
samt i samband med globala klimatforandringar som kréver drastiska
atgirder som pa kort sikt kan dndra samhéllsplaneringens fardinrikt-
ning.

I framtidsstudiesammanhang talar man vanligtvis om ett mitt-
emellan scenario, det sdkallade “’stop-go” scenario. Enligt detta kom-
mer utvecklingen gé bdde framét och bakét betrdffande medborgerligt
deltagande. De trender som har redovisats i figur 1 ger anledningen att
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tro att medborgerligt deltagande dven i fortsdttningen kommer att vara
en blandning av ovanifran och underifrdn perspektiv. Den for det sce-
nario mest barande faktorn som talar for 6kat och annorlunda medbor-
gerligt deltagande dr miljoarbete for att dstadkomma ett ekologiskt
barkraftigt samhélle pé sikt. Den for detta scenario mest negativa fak-
torn for medborgarnas mojligheter att paverka utvecklingen dr den
tilltagande konkurrensen om det synnerligen rorliga globala kapitalet
och kravet péd stadssamhillen att tillmotesgd snabba krav fran privata
investerare.
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Demokratisk samhéllsplanering klamd mellan
skoldar

Om avigsidorna med medborgardialog och expertinflytande

Av Mikael Gilljam

Inledning

I en representativ demokrati dr det de folkvalda representanterna i
riksdag, kommuner och landsting som fattar de politiska besluten. Men
dessa folkvalda representanter lever och verkar inte 1 ett vakuum. I en
vél fungerande representativ demokrati finns en lyhord dialog mellan
representanter och medborgare dven mellan valen. Representanterna
behover dessutom kontinuerlig information fran experter for att kunna
fatta klokast mojliga beslut.

Men ibland kan det gi snett. Medborgardialog och expertkunska-
per dr, som sagt, viktiga komponenter i en vil fungerande demokrati.
Men hogrostade medborgarminoriteter och expertstyre later inte lika
tilltalande. I den har artikeln skall vi fors6ka bena ut den representativa
demokratins forhallande till olika former av medborgardialog och ex-
pertinflytande — vad som &r bra och nédvéndigt och vad som skall be-
traktas som problem och avigsidor. Det forsta vi d& maste gora ar att
bestimma vad vi menar med demokrati.

I det foljande utgér vi fran den foga kontroversiella definitionen att
demokrati ar lika med folksuverénitet, politisk jadmlikhet och folkvil-
jans forverkligande: det d&r medborgarna sjilva och inte kungar, dikta-
torer eller experter som styr och bestimmer (folksuverénitet); vid be-
slutsfattandet véger alla roster lika tungt (politisk jamlikhet); och be-
sluten resulterar i att folkmajoriteten, atminstone i det langa loppet, far
som den vill (folkviljans forverkligande).

I den man som olika former av medborgardialog och expertinfly-
tande leder till mer demokrati i betydelsen mer folksuverinitet, mer
politisk jadmlikhet och mer av folkviljans forverkligande finns det
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ingen anledning till oro. Det &r forst ndr medborgardialogen eller ex-
pertinflytandet motverkar, eller star i1 strid med, de demokratiska karn-
virdena folksuverdnitet, politisk jamlikhet och folkviljans forverkli-
gande som det dr dags att reagera.

Lat oss borja med en diskussion om avigsidorna med olika former
av medborgardialog och medborgerligt politiskt deltagande vid sidan
av att vdlja sina representanter i val.

Medborgardialog, politiskt deltagande och
deltagardemokrati

Den svenska demokratidiskussionen och det svenska demokratiut-
vecklingsarbetet genomsyras i1 stor utstrickning av det som brukar
kallas for det deltagardemokratiska perspektivet. Bland de politiska
partierna tycks det idag rada konsensus om att ett 6kat och vil utbrett
politiskt deltagande &r den bdsta medicinen mot problemen med sjun-
kande valdeltagande, 6kande poitikermisstro och den vdxande kédnslan
av politiskt utanforskap bland minga medborgare. Aven de senaste
arens tunga demokratidokument — Bengt Goranssons demokratiutred-
ning (SOU 2000:1), Kommundemokratikommitténs betdnkande (SOU
2001:48) och regeringens demokratiproposition (Proposition
2001/2:80) — talar sig varma for mer deltagardemokrati. Bland atgérder
som har diskuterats och genomforts under senare &r kan nimnas fler
lokala folkomrdstningar, folkomrdstningar byggda pa folkinitiativ,
medborgerlig initiativritt 1 kommunfullméktige, olika former av bru-
karmedverkan och brukarinflytande i offentlig sektor och ett mer ak-
tivt medborgardeltagande 1 olika former av samhéllsplanering.

Enligt det deltagardemokratiska idealet bor sa manga medborgare
som mojligt: a) kontinuerligt vara med och paverka de politiska be-
slutsfattarna och b), nér sd dr mdjligt, sjdlva vara med och fatta de po-
litiska besluten. For den som vill vara en god medborgare ar det da
otillrdckligt att endast f6lja med i den politiska hindelseutvecklingen
och pa vilinformerad grund vara med och utse representanter i val.

Sjalvklart finns det mycket god vilja i de deltagardemokratiska
idéerna, och det komma sédkert ocksd en hel del gott ur den praktiska
verksamheten. Men som vanligt dr det klokt att inte sopa de problem
som finns under mattan utan istillet lyfta upp dem pa bordet och for-
soka hantera dem. Det finns atminstone tre olika problem med delta-
gardemokrati:
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1) For det forsta har deltagardemokraterna med stor sannolikhet en
felaktig uppfattning om medborgarnas mdjligheter att hinna med
politiska arbetet och hur stor del av sina liv som medborgarna &r
villiga att dgna &t politik. Den deltagardemokratiska uppfattningen
lider, kort sagt, av brist pa realism.

Statsvetarkollegan Ola Jodal och jag skrev 2002 en artikel dér vi for-
sokte belysa deltagardemokratins problem utifrdn en enkdtundersok-
ning till svenska folket. I en enkétfraga ingick tvé fingerade personer
som diskuterar demokrati. Den ena argumenterar for representativ de-
mokrati och den andra for deltagardemokrati. Resultatet visade att
svenska folket inte dr sd dér varst pigga pa det ddr med deltagardemo-
krati. Bland dem som besvarade fragan var det 56 procent som holl pa
den representativa demokratin medan 44 procent slot upp bakom del-
tagardemokratin. Liknande resultat for USA aterfinns i boken Stealth
Democracy (Hibbing & Theiss-Morse 2002). Resultat av det hér slaget
ar forstas kansliga for hur enkitfragorna dr formulerade och de skall
déarfor tolkas med en rejdl nypa salt. Men de bor atminstone kunna
anvindas for att borja fundera 6ver om medborgarna skall fa ha den
typ av demokrati som de sjdlva dnskar.

I undersokningen stélldes ocksa en frdga om huruvida medbor-
garna kan ténka sig att i framtiden delta i tolv olika typer av politiska
aktiviteter. Resultaten visade att det endast 4r omkring en tredjedel av
befolkningen som ens kan ténka sig att delta i1 aktiviteter som kriver
ett mer kontinuerligt engagemang som att arbeta i politiskt parti, ak-
tionsgrupp, byalag eller brukarrdd. Med storsta sdkerhet ger dessa pro-
centandelar dessutom en rejélt dverskattad bild av hur hogt det poli-
tiska deltagandet skulle kunna bli i framtiden, eftersom det erfaren-
hetsmissigt har visat sig att det a4r en sak att besvara enkétfragor om
vad man kan ténka sig och en helt annan att skrida till verket.

Det forsta problemet med deltagardemokrati dr alltsd den bristande
realismen.

2) Det andra och formodligen storsta problemet med deltagardemo-
krati dr att ett 0kat politiskt deltagande sannolikt kommer att bli
ordentligt ojimnt spritt dver olika befolkningsgrupper. Medborgare
med gott om tid, engagemang och resurser (och kanske ocksa med
argsint humor) kommer darmed att f4 mer att siga till om i politi-
ken jimfort med mer upptagna, oengagerade och resursfattiga
medborgare, vilket i forlangningen riskerar att leda till en sdmre
avspegling av folkviljan.
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De frdgor som hir bor stéllas till deltagardemokraterna dr om de verk-
ligen vill ha ett samhélle dir medborgare med resurser och engage-
mang har dnnu mer att siga till om &n vad de redan har idag? Och om
de medborgare som inte engagerar sig da skall fa skylla sig sjdlva?
Skall politiskt deltagande betala sig i form av ett 6kat inflytande over
vara gemensamma angeldgenheter?

Om svaret pd dessa fragor dr jakande sa undrar man ju genast hur
det kommer att gd med den politiska jadmlikheten, det vill sdga princi-
pen “en person en rost”. Och en fo6ljdundring dr vad som d& hinder
med majoritetsprincipen, det vill sdga om vi inte kommer att fa ett
samhdlle dir olika engagerade minoriteter allt oftare fir sin vilja ige-
nom. Om svaret pa frdgorna istéllet &r nekande, det vill séga att det
politiska deltagandet inte skall betala sig, ja dd undrar man ju vad del-
tagandet Overhuvudtaget skall vara bra for och varfor deltagardemo-
kraterna uppmuntrar ménniskor till politiskt deltagande som inte skall
ha nagra effekter.

Med hjilp av den nyss ndmnda enkdtundersokningen jamforde vi
svenska folkets politiska aktiviteter idag (vad medborgarna sdger sig
ha gjort under de tva tre senaste aren) med vilka aktiviteter de siger att
de kan ténka sig att delta i i framtiden. Resultaten visar att de skillna-
der 1 politiskt deltagande som idag finns mellan resursstarka och re-
surssvaga grupper — mellan till exempel medborgare med lang och kort
utbildning och mellan hog- och ldginkomsttagare — de skillnaderna
forstirks rejilt nédr vi istéllet jAmfor andelen personer i dessa olika
grupper som kan ténka sig att delta i politiska aktiviteter i framtiden.

Det andra problemet med deltagardemokrati ér alltsa den politiska
ojamlikheten.

3) Det tredje problemet med deltagardemokrati &r att de deltagarde-
mokratiska idéerna och forslagen sénder ut tva olyckliga signaler
till medborgarna om vad demokrati egentligen handlar om: dels att
det dr helt okej om den enskilde medborgaren enbart tinker pa po-
litik 1 termer av enstaka fragor som intresserar honom eller henne;
dels att det dr oproblematiskt att enbart engagera sig 1 frdgor som
berdr den personliga egennyttan — till exempel att smabarnsforald-
rar dgnar sig at barnomsorgsfragor, skolbarnsfordldrar engagerar
sig i skol- och fritidsfragor, medan de med gamla och sjuka foréld-
rar ldgger sin energi pa fragor om vérd, omsorg och dldreboende.
Genom dessa signaler kan medborgarna forledas tro att politik
handlar om enskildheter och egenintressen — och inte, som 1 en vl
fungerande demokrati, om helhetsansvar och allménintresse.
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Har anvinde Ola Jodal och jag “ryktesmetoden” och frdgade medbor-
garna varfor de tror att fyra typer av aktorer dr aktivt engagerade 1 po-
litiken: 1 huvudsak for att komma tillrdtta med problem som berér dem
sjédlva, eller 1 huvudsak for att komma till rdtta med problem som berér
samhéllet 1 stort? Resultaten visar att riksdagspolitiker och kommun-
politiker dr de som, enligt svenska folket, fraimst anses vilja komma till
ritta med problem som berdr samhillet i stort, medan medborgare i
lokala brukarrdd och brukarstyrelser, och framforallt medborgare i
politiska aktionsgrupper, anses vara relativt sett mer intresserade av att
komma till ratta med problem som berér dem sjélva.

Det tredje problemet med deltagardemokrati dr alltsa att den dels
uppmuntrar till egenintressetinkande istédllet for allménintressetin-
kande, dels att den riskerar att leda till bristande hénsynstagande till
det politiska helhetsperspektivet.

* % %

Oviljan att se de nu nimnda problemen med politiskt deltagande och
deltagardemokrati kom till tydligt uttryck i den danska maktutred-
ningen, vars slutrapport kom 2003: En av maktutredningens slutsatser
var att det politiska deltagandet i Danmark har forbattrats, vilket en-
dast motiverades med att deltagandet hade 6kat i omfattning.

Men att det danska medborgerliga deltagande nu &r mer ojamnt
spritt over olika medborgargrupper, vilket rimligen maéste tolkas i ter-
mer av mindre politisk jimlikhet, bekymrade inte utredarna. Och lika
obekymrade var de Over de fordndringar i det politiska deltagandets
karaktidr som de sjdlva funnit: Det politiska deltagandet i Danmark har
ndmligen fordndrats i riktning frén etablerat till icke-formellt och situ-
ationsbestdmt deltagande; i riktning frén deltagande pa politikens in-
flodessida till deltagande pd politikens utflodessida, det vill sdga frdn
opinionsbildning till protester mot fattade beslut; i riktning fran kol-
lektivt till individuellt deltagande; och i riktning fran deltagande som
beror kollektiva angeldgenheter till deltagande som berér det som an-
gér en sjdlv och den egna familjen.

Nar det politiska deltagandet 0kar i omfattning samtidigt som det
dndrar karaktir och stimmer sdmre Overens med den inledningsvis
presenterade definitionen av demokrati, dr det forstds svart att halla
med de danska utredarna om att det har skett en forbéttring!
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Forklaringar till deltagardemokratins popularitet

Efter den hdr genomgangen ér det befogat att stilla fragan hur det kan
komma sig att det deltagardemokratiska tdnkandet trots allt har sé
manga foresprakare. Jag tror att det finns flera olika, mojligen négot
cyniska, forklaringar:

1) Bland "folkrorelsenostalgiker” finns sdkert en uppfattning om att
politiska aktiviteter pa grasrotsnivd automatiskt gynnar just deras
syn pa hur samhéllet skall se ut och fordndras: mer deltagande le-
der till mer vinsterpolitik. S& kanske det var en géng i tiden ndr
fackforeningar, folkrorelser och politiska partier till védnster age-
rade motvikt mot kungen, militiren och den ekonomiska makten.
Men om nu dagens politiska deltagande &r mindre kollektivt och
mer individuellt — och om det frimst &r de resursstarka individer
som ropar hégst och mest som far sin vilja igenom — ja dé pladerar
ju folkrorelsenostalgikerna mot béttre vetande.

2) Det édr ocksa manga inom de borgerliga partierna som ar positiva
till deltagardemokrati, vilket mojligen kan beror pé att de uppfattar
att den gynnar deras egna viljare och deras egen politik: Det dr ju
hogst sannolikt den hyfsat vélutbildade medelklassen som kommer
att klara sig bést 1 ett framtida deltagardemokratiskt samhille.
Deltagardemokrati i demokratiutredaren Bengt Gdoranssons tapp-
ning stéller sig dessutom bakom sddana borgerliga forslag som
skilda valdagar for kommun- och riksdagsval och direktval till
kommun- och stadsdelsndmnder. Sa i dessa konstitutionella fragor
ar det bara for de borgerliga partierna att tacka och ta emot.

Dessutom finns det ménga borgerligt sinnade politiker och medborgare
med en mycket positiv instillning till brukarmedverkan péd framforallt
skolor och forskolor. Formodligen beror det pé att de — till skillnad
frdn ménniskor som star till vénster i politiken — inte betraktar den
typen av deltagande i termer av mer demokrati, utan tviartom som ett
sdtt att krympa den politiska sfdren och 1 storre utstrickning 1ata mén-
niskor ta ansvar for sina egna barns liv.

3) Det finns ocksa en mycket positiv instillning till deltagardemokrati
bland ménniskor som befinner sig till vinster om folkrdérelsenos-
talgikerna. Har ute till vénster 1 politiken finns en negativ uppfatt-
ning om hur dagens representativa demokrati fungerar och darmed
ett behov av en alternativ demokratiuppfattning: Den som upplever
politiken som en kraftmitning mellan ”dom déar uppe och vi hir
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nere” har rimligen ldttare att acceptera den politiska ojdmlikhet
som foljer av att medborgare med resurser och engagemang fér sin
vilja igenom pa den parlamentariska majoritetens bekostnad. Poli-
tikerna foretrdder ju d4ndé inte folket utan bara sig sjdlva och det
ovriga etablissemanget. Allt medborgerligt inflytande — dven det
som dr ojamlikt fordelat — innebir ju da ett positivt bidrag till de-
mokratin.

En komplikation med en sddan negativ uppfattning om den represen-
tativa demokratin dr dock dess ndra koppling till uppfattningen att
samhdllets oréttvisor far bekdmpas med utomparlamentariska metoder
och civil olydnad. Och de medborgare som foresprakar och anvéinder
utomparlamentariska metoder méste vil acceptera att 4ven deras poli-
tiska motstdndare har samma mdjligheter. I ett sddant formodligen
ganska tufft och hart samhélle fir en vénsteraktivist rimligen — om &n
motvilligt — acceptera sddant som att fundamentalistiska abortmotstan-
dare, inom rimliga grénser, forsoker hindra personalen vid abortmott-
agningar att ta sig till jobbet, att jordbrukare och ldngtradarchaufforer
blockerar vdgarna nir de vill protestera mot en jordbrukspolitik som
gynnar tredje vérlden eller en transportpolitik som védrnar miljén, och
att hogerextrema grupper tillasts vara maskerade pa sina demonstratio-
ner och att inte heller de kan garantera att inte ovdlkomna brakmakare
smyger sig in i demonstrationstigen.

4) Den kanske bdsta och samtidigt minst cyniska forklaringen till
deltagardemokratins stora popularitet tror jag dock kan samman-
fattas med orden “mycket god vilja men inte alltid sd genomtankta
forslag”. Min bild ar att det bland de fortroendevalda pé olika ni-
vaer 1 politiken finns en god men ganska ogenomtidnkt vilja att
gora nistan vad som helst for att forbattra sin relation till medbor-
garna — hur daliga och ogenomtinkta forslagen och atgérderna an
ar. Denna goda men ogenomtinkta vilja har 1 sin tur lett till en be-
sviarande kluvenhet i svensk demokratipolitik: For det dr en sak att
komma med forslag och fatta beslut om reformer — och en helt an-
nan att leva upp till och genomfora vad som krivs for att refor-
merna skall fa de avsedda effekterna.

Tre exempel péd sddana mindre lyckade demokratireformer dr kommu-
nala folkomrOstningar efter namninsamling (s& kallade folkinitiativ),
medborgerlig initiativritt i kommunfullméktige och personrdstningen.
For att gora tre langa historier korta sd har dessa reformer, lite still-
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spetsat, inneburit falska forespeglingar om politiskt inflytande och en
uppmuntran till i huvudsak meningslos politisk aktivitet.

* % %

S4& hir ldngt har det varit ganska dyster ldsning for dem som tror pd en
god mellanvalsdialog mellan medborgare och fortroendevalda. Men
mojligen dr det den deltagardemokratiska demokratiuppfattningen som
skymmer sikten. I slutet av artikeln aterkommer jag till hur man i mer
positiv anda kan forhélla sig till medborgardialog och medborgerligt
politiskt deltagande inom ramen for den representativa demokratiupp-
fattningen.

Expertkunskaper, expertinflytande och expertstyre

Inom alla professioner finns formodligen en vil inrotad forestillning
om att man allt som oftast vet mer och béttre &n medborgarmajoriteten
och de fortroendevalda representanterna. Jag behdver inte gé langre dn
till den egna universitetsvérlden for att hitta meningsskiljaktigheter om
forskningens innehall mellan professorer och politiker: Skall till ex-
empel delar av den medicinska forskningen handla om konsbyten och
skonhetskirurgi dven om den demokratiska majoriteten tycker det &r
viktigare med forskning kring aldrande och alkoholism?

Exemplen kan méngfaldigas: Hur skall vi hantera motséttningen
mellan a ena sidan de experter som sdger sig veta vad som r bra for
miljon och jordens 6verlevnad och & andra sidan alla de demokratiskt
fattade beslut som motverkar en sddan héllbar utveckling? Varfor skall
penningpolitiken hanteras av en sjdlvstindig riksbank med beskurna
mojligheter till demokratisk insyn och kontroll? Och varfor skall ex-
perterna inte ha samma inflytande och sjélvstidndighet inom till exem-
pel finans- och arbetsmarknadspolitiken? Ett ytterligare omrade ar
journalistiken dir professionens foretrddare hdvdar att demokratin mér
bist ndr yrkeskunniga journalister ensamma far bestimma hur den for
demokratin sd centrala valbevakningen skall ldggas upp och presente-
ras.

Vilken roll skall experterna da spela i den goda demokratin? Ett
till synes enkelt svar &r att demokratin definitivt behdver expertkun-
skaperna, den kan till ndds fungera med ett visst matt av delegerat ex-
pertinflytande, men den forsvagas och sétts ur spel i samma utstrick-
ning som detta inflytande Overgar i expertstyre: de fortroendevalda
beslutsfattarna ar beroende av expertkunskaper pa sa gott som politi-
kens alla omréden for att kunna fatta klokast mojliga beslut; valet av

32



DEMOKRATISK SAMHALLSPLANERING KLAMD MELLAN SKOLDAR

politiska medel och dtgirder kan ibland, men langt ifrdn alltid, delege-
ras till experterna inom ett omrade; men nir experterna far inflytande
over politikens mal och virderingar, eller 6ver politiska medel som
inte klart kan skiljas fran dessa mal och varderingar, glider styrelse-
skicket 6ver fran demokrati till expertstyre.

Det finns sannolikt f4 om ens nagra experter som vill den svenska
demokratin illa. Diremot tror jag det finns gott om exempel pa exper-
ter som gang efter annan kinner stor frustration 6ver politiska beslut
som fattas i okunnighet, eller till och med med full insikt om att det
finns mer fornuftiga alternativ. Manga experter upplever sikert demo-
kratins mindre starka sidor i form av otillrdckligt genomtidnkta beslut,
kortsiktiga beslut med syfte att tillfredsstélla tillfdlliga opinioner och
kompromissbeslut mellan olika politiska viljor dir fornuftet i de en-
skilda delarna fér sti tillbaka for ndgon form av pragmatisk helhetslos-
ning. Men tyvirr har nog samma experter en betydligt mindre bekym-
mersfri, for att inte sdga naiv, instéllning till alternativet i form av mer
expertinflytande och mer expertstyre. For den expert som inte riktigt
kénner igen sig i denna lite nedséttande beskrivningen foljer har ett
enkelt lackmustest i1 fyra punkter nér det géller expertinflytandets och
expertstyrets avigsidor:

1) Ar experterna pa ett omride alltid, eller ens i flertalet fall, eniga
om vad som é&r ett klokt beslut? Ar det enbart vid total enighet som
experterna skall tilldtas ha inflytande Over beslutsfattandet? Och
hur skall beslutsfattandet ga till 1 alla de formodligen betydligt sva-
rare fall dir experterna dr oense?

2) Var gar grinsen mellan experternas kunskaper och experternas
véarderingar? Finns de verkligen “objektiva” experter som kan se
bort fran sina vérderingar och enbart ge rdd och paverka beslut ut-
ifrdn sina kunskaper? Om sadana “objektiva” experter inte finns
eller &tminstone ar ett sdllsynt sldkte — gar det da att argumentera
for att experternas kanske mer genomtinkta virderingar ar béttre
och didrmed mer virda &n medborgarnas och de fortroendevalda
politikernas varderingar?

3) Gar det att lita pd att experter alltid agerar oegennyttigt och med
folkflertalets basta for 6gonen? Finns det inte risk for att inflytelse-
rika experter, precis som folkets valda representanter, ibland ser till
sitt eget bdsta, borjar omge sig med okritiska ja-ségare och kanske
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till och med hemfaller &t maktfullkomlighet, korruption och nepo-
tism? Om sé skulle bli fallet — vad dr da motsvarigheten till de me-
kanismer och regler for avsked och maktskifte som finns for de
folkvalda politikerna?

4) Ett fungerande styrelseskick forutsitter att medborgarna sluter upp
kring systemet och accepterar, eller atminstone inte motsétter sig
och obstruerar, de politiska besluten. I en direktdemokrati &r det
tidnkt att systemet och politiken far sin legitimitet genom att med-
borgarna sjilva fattar de avgorande besluten. I en representativ
demokrati dr tanken att den medborgerliga legitimiteten dstadkoms
genom att medborgarna véljer sina representanter utifrdn vad dessa
sdger sig vilja gora under mandatperioden och att representanter
som inte haller mittet kan rostas bort 1 ndsta val. Men pa vilken
normativ grund vilar expertstyret? Och vilka 4r de motsvarande
mekanismer som kan tinkas ge expertinflytandet och expertbeslu-
ten den sa nodvindiga medborgerliga legitimiteten?

Problemens l16sning: Omviand medborgardialog och
expertkonfrontationer

Den representativa demokratin dr beroende av en fungerande medbor-
gardialog och ett kontinuerligt infléde av expertkunskaper — inte minst
ndr det géller frigor om samhallsplanering och samhillsomstéillning.
Men samtidigt méste de nu diskuterade avigsidorna med medborgerligt
deltagande och expertinflytande kunna hanteras. Néagra fardiga 10s-
ningar finns forstds inte, men jag vill andad avsluta med att forsoka
peka ut en fardriktning for respektive avigsida.

Dialogen mellan medborgare och fortroendevalda skulle ma vél av
att fordndras eller snarare kompletteras. Traditionellt medborgerligt
deltagande i form av opinionsbildning och péverkansforsok &r natur-
ligtvis helt okej och skall definitivt inte forbjudas eller begransas. Men
det finns samtidigt ett behov av att komplettera med andra dialogfor-
mer dér de fortroendevalda inte 1 forsta hand kommer 1 kontakt med de
ménga génger missndjda medborgare som ropar hogst och mest, utan
istillet med de medborgare som besitter god information och/eller f6-
retrdder majoritetsuppfattningen. Ett steg i den riktningen vore om de
valda representanterna i storre utstrackning far mgjlighet att samtala
med mer genomsnittliga medborgare som de sjdlva sdker upp istéllet
for med medborgare som de blir uppsokta av. Ett slags omviant upp-
vaktningsforfarande med andra ord: dels i form av kontinuerliga
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”fadderrelationer” med skolor, arbetsplatser, dldreboenden med mera;
dels 1 mer sofistikerade former inom ramen for sddant som opinions-
undersdkningar, medborgarpaneler och fokusgrupper.

Tanken med det omvédnda uppvaktningsforfarandet dr att de poli-
tiska beslutsfattarna skall bredda sitt informationsunderlag. P4 ett prin-
cipiellt plan dr det tre grupper av medborgare som stér i centrum nar
ett beslut skall fattas: de organiserade grupper som har ett intresse i
frigan, de icke-organiserade grupper som har ett intresse 1 fragan samt
medborgarmajoriteten. Den deltagardemokratiska vigen innebér att de
organiserade grupperna kommer att horas dnnu tydligare &n i dag. Det
omvinda uppvaktningsforfarandet innebdr att de icke organiserade
intressena och medborgarmajoriteten far motsvarande mojlighet att
gora sig gillande.

* % 0%

Niér det géller att komma till ratta med avigsidorna med expertinfly-
tande och expertstyre har jag stor tilltro till sjélvsanering. Om fler ex-
perter — genom det ovan presenterade lackmustestet eller pa annat sitt
— kommer till insikt om sin formenta objektivitet och expertstyrets
andra tillkortakommanden skulle mycket vara funnet.

Inspirerad av en debattartikel av ekonomiprofessorn Lars Calmfors
(Dagens Nyheter 1999-11-14) har jag dessutom en idé om fler expert-
konfrontationer. I Calmfors artikel, som &r en plddering for mer ex-
pertinflytande, lanseras ett forslag om att ’skédrpa kraven pa kompetens
och langsiktighet i den politiska processen genom att pd ett mer syste-
matiskt sétt konfrontera politikerna med expertkunskaper och dka in-
slagen av ansvarsutkrdvande for sakinnehallet i olika beslut”. Calmfors
vill skrida till verket genom utfragningar av "omvind karaktdr” dar de
fortroendevalda “offentligt tvingas motivera sina bedémningar infor
experter”. I en ledarartikel i Dagens Nyheter (1999-11-23) underkénns
Calmfors oreflekterade forslag, eftersom det inte finns ndgot bra svar
pa fragorna hur dessa experter med viktig makt 6ver de fortroende-
valda skall viljas ut och hur ansvar skall kunna utkrdvas av samma
experter.

Mitt forslag dr istdllet att vdinda en ging till pa Lars Calmfors
“omvénda” utfragningar och genomfora fler offentliga expertkonfron-
tationer. Dels skulle det demokratiska beslutsfattandet ma vil av fler
offentliga och systematiskt genomforda konfrontationer mellan exper-
ter med olika bedomningar i samma fraga. Dels skulle expertinflytan-
dets avigsidor kunna hanteras genom fler offentliga utfragningar, dér
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erfarna politiker frdgar ut experter och konfronterar dem med de vir-

deringar som manga ganger ligger inbdddade i experternas beddm-
ningar.
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Visst paverkar EU samhaéllsplaneringen 1
Sverige

Av Kai Bohme'

”Paverkar EU den svenska samhillsplaneringen?” Detta ar fraigan som
jag har blivit ombedd att behandla. Det &r faktiskt en rétt enkel fraga
och svaret &r ett rakt och tydligt JA. Visst paverkar EU samhéllsplane-
ringen 1 Sverige!

Detta stéller dock fragan om hur och var detta sker. Fér nagra ar
sedan berdttade en medarbetare fran nuvarande Sveriges Kommuner
och Landsting att omkring 90% av alla beslut i kommunalstyrelserna
paverkades direkt eller indirekt av EU. Det kan vara genom europeiska
direktiv, penningstdd, riktlinjer m.m.

Samhéllsplanering omfattas naturligtvis ocksé av detta, 4ven om
EU inte har ndgra formella befogenheter inom planering. Williams
(1996) understryker i detta sammanhang att den europeiska péverkan
av medlemsldndernas samhéllsplanering sker mest genom den gemen-
samma europeiska marknaden (singel European market) och inte sa
mycket genom det regelverk eller den politik som direkt behandlar
planeringen.

Nederldnderna hade ocksd misstanken att samhéllsplanering och
den rumsliga utvecklingen paverkades mest indirekt av en rad europe-
iska politikomraden. Dérfor genomforde de en mer detaljerad studie
om EU:s paverkan pa den rumsliga utvecklingen i Nederldnderna (Ra-
vesteyn & Evers, 2004). Studien visar hur EU politiken paverkar den
rumsliga utvecklingen i Nederldnderna bdde direkt och indirekt. Pa-
verkan av den rumsliga utveckligen har i sin tur en inverkan pa sam-
héllsplaneringen eftersom dess foremél forandras. Den europeiska re-

1 Dr. Kai Béhme arbetar som expert vid Coordination Unit av ESPON (European
Spatial Planning Observation Network), Luxembourg, och dr gistforskare vid
Department for Town and Regional Planning, Sheffield University, UK. Detta
bidrag &r del av hans arbete vid universitetet i Sheffield och aterspeglar darfor
inte nddvandigtvis uppfattningen av ESPON:s 6vervakningskommitté.
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gionala sammanhéllningspolitiken t.ex. far effekt i Nederldnderna ge-
nom olika forma av medfinansiering av infrastruktur och strukturom-
vandlingen inom landsbygden och i stdder. Dessutom paverkar den
genom nitverksbildandet och governance processer som frimjas av
EU. Genom urvalet av linjer for hoghastighetstdg har transportpoliti-
ken & andra sidan mycket konkret inverkan pa bade sjilva linjefo-
ringen och val av i vilka stdder och pa vilka stationer tdgen stannar
respektive inte stannar. Genom denna politik blir vissa stiader bittre
tillgdngliga medan andra fir mindre bra anknytning till det internatio-
nella tagnitet. Den europeiska lantbrukspolitiken (CAP) péverkar
mycket tydligt den rumsliga utvecklingen, t.ex. genom stodet av en
koncentration av intensiv boskapsuppfodande i vissa omradden. Den
europeiska konkurrenspolitiken fir effekt pd den rumsliga utveck-
lingen bl.a. via liberaliseringen av energimarknaden eller flygsektorn.
En rad lagpris flygbolag blev forst mojliga genom liberaliseringen av
flygsektorn i Europa. Konkurrenspolitiken kan &ven inskridnka olika
offentliga aktorernas mojligheter for en ekonomisk stodpolitik, t.ex.
genom regleringen av markpriser. Den europeiska miljopolitiken in-
griper tydligt i den rumsliga utvecklingen och samhillsplaneringen
genom t.ex. Natura2000, habitat och vattendirektivet, men dven genom
kraven pa strategiska miljobedomningar (SMB).

Tyvérr finns det inte nagot liknande studie som beskriver hur EU:s
olika politikomrdden péverkar den rumsliga utvecklingen och sam-
hillsplaneringen 1 Sverige. Baserad pé existerande material kan man
dock dra nagra slutsatser om EU:s paverkan pa den svenska samhalls-
planeringen inom tre omraden:

e Aven om man i Sverige pratar om “att resa till Europa” si kan
det inte hjdlpas att Sverige ér en del av Europa, geografiskt och
politiskt. Det betyder att utvecklingen i Sverige star i en stark
samband med utvecklingen i andra delar av Europa, dven om
svenska regionanalyser brukar betrakta Sverige som en 6 utan
sdrskilda kopplingar till resten av Europa. Faktumet Europa pa-
verkar pa detta sitt innehallet 1 svensk samhillsplanering.

e Samarbetet pad europeisk niva kring planerings- och rumsliga
utvecklings- fragor, paverkar ocksd samhéllsplaneringen i Sve-
rige, t ex genom dokument som ESDP. Aven om dessa doku-
ment inte dr av bindande karaktir har det visat sig att de har en
viss pdverkan pd nationell och regional politik. Samtidigt fér
man inte gldomma bort att europeisk politik skapas av medlems-
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landerna. Sverige deltar faktiskt i utformningen av europeisk
politik. Néstan varje dag deltar svenska representanter i europe-
iska moten ddr man just gestaltar europeisk politik. Pa detta vis
bidrar Sverige till den europeiska politiken och péverkas samti-
digt av den.

e Mycket mera pdtagligt for minga aktorer pa lokal och regional
niva ir effekterna genom samarbetet med partners frén andra
lander, t ex som del av INTERREG projekt. Dessa gemen-
samma aktiviteter, utbyten av erfarenheter och lirandet om an-
norlunda losningsansatser eller strukturer i andra ldnder, ar
ocksa ett sitt pd vilket EU paverkar samhillsplaneringen i Sve-
rige.

I det foljande diskuteras dessa tre aspekter mer i detalj.

Sverige — en del av Europa

Manga trender paverkar den rumsliga utvecklingen i stérre omriden
och inte bara i enskilda linder. Aven internationella investerare ser
oftast inte pa enskilda lander utan jamfor beldgenheter i en rad olika
regioner och ldnder. Inspirerad av detta & manga lokala och regionala
aktorer nufortiden upptagna med att genomfdra benchmarkings av
fordelarna sina omraden jamfort med platser in andra lédnder. Detta ger
ndgra insuldra/enskilda intryck av hur ett begrinsat antal olika platser
skiljer sig at.

Tillimpad forskning som genomfors inom ESPON, European
Spatial Planning Observation Network, analyserar och beskriver hela
EU:s territorium plus Norge, Schweiz, Bulgarien och Ruminien. Detta
ger en unik bild dir varje europeisk region kan jamforas med alla
andra europeiska regioner pa basis av standardiserade indikatorer.
Dessutom visar det att Europa faktiskt dr ett integrerad territorium med
olika typer av komplex vixelverkan mellan olika platser och utveck-
lingar.

Den svenska debatten kring regionala balansen och stadssystemet
fokuserar oftast pa obalansen av det svenska stadssystemet med domi-
nansen av ndgra far storstdder och den storre befolkningstéitheten i
s0dra Sverige. Denna debatt verkar lite egendomlig om man ser det i
ett europeiskt perspektiv. Men hinsyn till storlek och befolkningstéthet
ar Sverige liksom resten av Norden karakteriserad av en relativ gles-
het. I Norden &r Kopenhamn faktiskt det enda undantaget och kanske
har Stockholm potential att synas i ndgra europeisk rankingningar. Ett
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stairkandet av nordiska stider for att frimja deras position i Europa kan
bara ske genom regionforstorning och 6kar da oftast nationella obalan-
ser.

Bland annat kommer analysen som presenteras nedan att visa att
storlek inte dr avgdrande for en regions framgang. Efter det skulle man
vilja ignorera frdgan om hur ménga invénare olika platser har. Proble-
met dr dock prognoserna for den framtida befolkningsutvecklingen.
Aktuella trender visar pa att mindre stdder och landsbygden erfar en
minskande och &ldrande befolkning. Detta kan pé sikt medfora att det
blir svart att tillhandhalla en tillricklig serviceniva i dessa omraden
och dven rekrytera den nddvédndiga personalen. Dédremot verkar at-
traktiva regioner — bade storre stdder och deras omland och unika
landsbygdomréden — kunna se framemot en befolkningsdkning i fram-
tiden. Dessa tendenser kommer att ytterligare 6ka obalanser med risk
for en stark utglesning av vissa omraden. Aven om befolkningsstorle-
ken inte 4r avgorande betyder dessa tendenser att deras betydelse
kommer att 6ka. (ESPON projekt 1.1.4)

En annan faktor som diskuteras mycket inom regional utveck-
lingen bade pa europeisk och svensk niva ar tillgénglighet, dvs. hur
latt/snabbt man kan nd en region ifrdn andra regioner i Europa. Om
man ser pa den multimodal (bil, tdg och flyg) europeiska tillgénglig-
heten, sa ligger alla regioner inom Sverige under det europeiska ge-
nomsnittet. Nagra svenska regioner tillhor faktiskt de minst tillgéng-
liga regionerna i Europa. Oresundsregionen och Stockholmsregionen
har en litet béttre position dn resten av landet, pga. de internationella
flygplasterna.

Forvisso forbattrar europeiska och svenska infrastruktursatsningar
i Sverige situationen. Dock ér fordndringarna i andra delar av Europa
mycket storre. Om den faktiska tillgdngligheten forbéttras nadgon an-
nanstans, forsimras for det mesta de svenska regionernas relativa
tillinglighet. P4 detta sdtt kommer svenska regioner alltid att ha en
relativt samre tillgdnglighet dn de flesta andra regioner i Europa. En
viss trost dr dock att sambandet mellan transportinfrastruktur (dvs.
tillgidnglighet) och den ekonomiska utvecklingen i en region ifrdgasit-
tas allt mer av aktuell forskning. Det verkar faktiskt vara sa att till-
ginglighet bara dr en av manga faktorer som paverkar den ekonomiska
utvecklingen och att dess inverkan &r relativt 1ag. Vissa studier pratar
om ca. 3%. (ESPON projekt 2.1.1)

Dessa nackdelar av 1anga avstdnd och befolkningsgleshet dr dock
delvis uppvégda av den goda ICT infrastrukturen. Hér tillhor Sverige
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toppen i Europa, bade vad giller tickning av och tillganglighet till ICT
infrastruktur som t.ex. bredband, och vad géller deras anvindning. Den
senaste analysen av hela cykeln av informationssamhaéllet (frdén ICT
infrastruktur, deras anvindning och effekten /nytta av den) visar att de
flesta svenska regioner dterfinns i den europeiska toppen. Detta ger
givetvis fordelar 1 konkurrensen med andra europeisk regioner.
(ESPON projekt 1.2.3)

Faktum ar att svenska regioner ligger 1 topp pa en rad mer specia-
liserade omrdden. ESPON visar nigra exempel for det inom FoU eller
antal sysselsatta i kreativa niringar.

Trots dessa — man vill ndstan sdga nackdelaktiga — rumsliga egen-
skaper for svenska regioner, bestir stora delar av Sverige av fram-
gingsrika regioner 1 ett europeiskt perspektiv. Detta blir tydligt nér
man ser pa regionala BNP siffror. Annu mera tydligt blir det dock
inom flerfaktorsanalyser av t.ex. indikatorerna som anvinds for att
mita framgangen med att uppnd malséttningar inom den europeiska
Lissabon Agendan. (ESPON projekt 3.3)

Har, liksom 1 ménga liknande analyser, har manga svenska regio-
ner lika fordelaktiga siffror som delar av de mest central regionerna
inom EU, dvs. regioner som ligger den si kallade BI& Bananen eller
Pentagon.

Man far dock inte glomma att denna situation &r ytterst fragil och
eftersom dessa fordelar mestadels beror pa en viss specialisering inom
nigra omraden, kan situation &ndras snabbt om andra regioner i Eu-
ropa hinner 1 kapp.

Denna utveckling paverkas av savél den regionala, den nationella
som den europeiska politiken.

De rumsliga effekterna av ndgra delar av EU:s politik har stude-
rads av ESPON, men bilden for svenska regioner dr mycket varie-
rande. Undersokningarna ger dock ett utslag nér det giller komparativa
fordelar och nackdelar for svenska regioner jamfort med andra regio-
ner i Europa. Denna medvetenhet och medvetenheten om hur den
rumsliga utvecklingen pé andra stéllen i Europa paverkar den relativa
situationen i svenska regioner ér ytterst viktig. Genom att kunskapen
och medvetenheten 6kar och man forstdr Sverige och dess regioner
och kommuner som en del i ett storre kontext, kommer dven samhills-
planeringen att paverkas. P4 detta sittet 4r den rumsliga utvecklingen 1
Europa och kunskapen kring detta ett sétt pa vilket EU paverkar sam-
héllsplaneringen 1 Sverige.
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Vixelverkan mellan europeisk och nationell rumslig politik

Framviéxten av den europeiska rumsliga planeringen ér ett exempel pa
den europeiska integration som pagir genom nétverksarbete och for-
mulering av policydiskurser. Fordndringar 1 nationella planeringssy-
stem och politik pekar pa att diskursiv europeisk integration kan pa-
verka nationell samhéllsplanering, under forutsdttning att starka policy
communities existerar pd europeisk och nationell nivé och att det finns
direkta ldnkar mellan dessa. (Béhme 2002 och 2003)

For att fortydliga den europeiska paverkan pa nationell rumslig
politik ska jag nedan presentera nadgra mera teoretiska aspekter innan
den konkreta pdverkan av nationell samhéllsplanering i Sverige ér te-
mat.

Uppkomsten av rumslig planering pé europeisk niva dr en historia
om en grupp av nationella aktorer som traffades om och om igen. Med
tiden bildade de det som senare beskrevs som ett policy network eller
en policy community som satte i gang en europeisk planeringsdiskurs.
En mera detaljerad beskrivning av detta finns bl.a. i Faludi och Water-
hout (2002). Texten hér fokuserar aspekterna som ar viktig for att for-
sta det hela som en governanceprocess som paverkar nationell plane-
ring.

Under det franska EU-ordférandeskapet 1989 fanns ett informellt
mote av planeringsministrar, dir det ocksa pratades om behovet av en
vision for det europeiska rummet eller territoriet. 1991 formades
Committee on Spatial Development (CSD) som var av mellanstatlig
karaktér och erbjod en plattform dér topplanerare frin alla EU:s med-
lemmar samlades for att diskutera samordningen av aktiviteter kring
europeisk planering. P& ett mote 1 1993 beslots att skriva ett gemen-
samt dokument som Rusa (1998:37) beskriver som “the Bible and
users” gudie for the coming European spatial planning policy”. Doku-
mentet blev slutligen presenterad pa ett informellt ministerméte i Pots-
dam 1 1998 under namnet European Spatial Development Perspective
(ESDP). Den svenska overséttningen heter “Det regionala utveck-
lingsperspektivet inom Europeiska unionen: Mot en balanserad och
hallbar utvecklings av EU:s territorium”.

Processen for att skriva detta var inte bara ldng utan ocksa ytterst
komplicerad med ménga olika véandingar. Det viktiga var dock att
denna process svetsade ihop de nationella planerarna fran all EU:s
medlemslénder till ndgon form av gemenskap som till sist delade mé-
len och vérderingarna som ESDP star for. P4 detta sitt kan de beskri-
vas som en epistemic community inom europeisk rumslig planering
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(Faludi 2000) eller ett policy-subsystem (Howlett och Ramesh 1995)
som &r definierat som ett forum dér aktorer diskuterar politik 1 syfte att
overtyga och fullfolja sina intressen. Denna grupp och dess diskussion
har faktiskt karaktiren av en policy community, som etablerar en he-
gemonisk diskurs (Bohme 2002).

Om man nu foljer Kohler-Koch’s (1999) ansats till policy net-
works, sa dr detta en ny form av governance. Hon beskriver EU kom-
missionen som en politisk entreprendr (1999) som sétter upp och
stodjer policy networks for att frimja den europeiska integrationen. P&
detta sétt byggs transnationella policy communities kring vissa fragor
som kommissionen vill lyfta fram. Detta vinder nitverksarbetet till en
form av governance som bygger pa aktorernas egenintresse med malet
att frimja gemensamma intressen i en forhandlingsprocess som 1 lang-
den dven kan leda till etablering av ett nytt politikomrade pa europeisk
niva. Detta beskriver i korthet i vilken kontext ESDP arbetet finns och
var CSD kan placeras pa europeisk niva.

Network Governance

European sty
S b/
Commission Shes
/e
EU, o;ds fo European
Pelenceg Policy
Community

Kai Béhme 2002

Dessa hindelser dr nu tydligen kopplade till nationella aktiviteter,
fraimst eftersom det dr utvalda nationella representanter som sitter i de
europeiska nitverken. Pa detta sitt ska de lyfta in nationella intressen i
den europeiska debatten. Samtidigt blir de ocksa en lank fran den eu-
ropeiska debatten till det nationella hemmaplanet.

Niér det europeiska nétverket nu blir sa starkt att man kan prata om
en policy community med gemensamma mal och intressen, och en
diskurs som far en hegemonisk dimension, sa kan dessa nationella
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representanter bli avgdrande for att paverka den politiska diskursen pé
hemmaplan.

Precis detta har ocksd skett i fallet ESDP och Sverige (Bohme
2002). Diskussionerna pa europeisk niva blev sd kraftfulla och de
svenska representanterna sd dvertygade om dess betydelse och riktig-
het att de 1 allt storre grad paverkade diskussionerna i Sverige. Pa sa
satt kunde ett icke bindande policydokument som inte heller hade
nagra stérre summor pengar till forfogandet (ESDP) paverka den na-
tionella samhéllsplaneringen. Avgoérande for detta var inte minst den
korporativistiska beslutskulturen i Sverige som gor att det 4ven pa na-
tionell niva finns en form av informell policy community.

European Policy Discourse

European
Policy
Community

hegemponic project
polick discourse

National
Policy
Communities

Kai Bohme 2002

De svenska representanterna 1 den europeiska CSD blev pa detta sétt
lanken mellan den europeiska och den nationella policy communityn.
Existensen av dessa tva parallella starka policy communities blev av
stor betydelse for den diskursiva integrationen, dvs. anpassningen av
den europeiska och den nationella diskursen. Detta beskriver en vig
hur europeiska ESDP péverkade svensk samhillsplanering.

Om man nu fordjupar sig i detta (Bohme 2002) blir det tydligt att
Sverige inte forsokte att aktivt paverka den europeiska debatten, utan
istdllet satte igdng en bred nationell dialog om ESDP. Forst sags ESDP
som ett nytt planldggningsverktyg.

Senare gled fokus i1 den nationella diskussionen 6ver mot nya krav
pa svensk planldggning och behovet av ett svenskt fysisk-funktionellt
(rumslig) utvecklingsperspektiv. I allmédnhet visar emellertid utveck-
ling rérande ESDP och regionalpolitik och framvixten av regioner i
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Sverige hur uppldggningen av svensk politik intensivt hdmtar stoff
frdn den europeiska debatten. Oavsett om detta ar ett avsiktligt drag
eller bara svarfoutsigbara sidoeffekter av diskurser inom politiska sfé-
rer, visar de dock for Sverige en anpassning till eller paverkan av tren-
der som hirleder fran kommissionspolitiken. D4 dessa resultat mest
aterfinns inom den svenska politiska sfaren dr de ofta inte létta att ur-
skilja for en utomstdende. Ur denna synvinkel &skddliggér Sveriges
hantering av ESDP den nordiska dualismen mellan (fysisk) planldgg-
ning och (ekonomisk) regional utveckling. Konceptet rumslig plan-
laggning utmanar denna separation i sektorer och leder till intensiva
debatter innan atgdrder kan vidtas. Formellt sett kan anpassningen

DISCURSIVE EUROPEAN INTEGRATION
THROUGH POLICY COMMUNITIES
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Kai Béhme 2002

vara obetydlig; 1 fallet ESDP har det till och med ansetts icke existe-
rande. Detta beror emellertid huvudsakligen pa att arbete ar pa géng
rorande anpassningen av grundldggande strukturer. Har gar integratio-
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nen djupare én i linder som bara behover ta i bruk nya politiska mode-
ord.

Dessa slutsatser styrks ocksd av en undersékning som gjordes
inom ramen av ESPON (projekt 2.3.1). Den visar att Sverige som un-
gefdr héilften av EU medlemsldnderna visar en partiell paverkan av
samhéllsplaneringen genom ESDP mest 1 form av fordndringar inom
planeringsdiskursen. Detta styrks inte minst genom den goda kunska-
pen kring ESDP inom den svenska planerarkdren. Utdver detta kon-
staterar projektet att ESDP 1 Sverige ockséd har haft inflytande pa in-
stitutionella fordndringar och att inte bara planerings- och regionalpo-
litiken, utan dven transportsektorn, var viktiga element for att ta emot
ESDP.

Objectives of national spatial policy

Polycentric development
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Kdlla: BBR, 2006 (ESPON project 2.4.2).

Bilden ovan (ESPON projekt 2.4.2) illustrerar likheterna mellan ESDP
malen och malen for svensk rumslig politik. Samtidig véger den in de
aktuella rumsliga utvecklingarna.

Mycket sammanfattad visar detta att samhillsplaneringen i Sverige
har péverkats av ESDP. Detta ir ett exempel pa hur Europa pdverkar
den svenska samhéllsplaneringen. Det intressanta &r att det ar en icke-
bindande politik som inte ens har stora pengar till sitt forfogande. Pa
det sittet kan det forvintas att andra politikomraden som kan fatta re-
gulativa beslut eller finansiera konkreta &tgidrder paverkar den natio-
nella politiken i dnnu storre utstrackning (se t.ex. Aalbu et al. 1999 om
strukturfonderna).
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Under det tyska ordforandeskapet under forsta halvan av 2007 ska
ESDP f6ljas upp med ett nytt dokument. Pa ett ministerméte 1 Leipzig
ska den Territorial Agenda for EU antas. Det dr aterigen ett icke-bin-
dande dokument som satsar mycket pa den politiska processen pé eu-
ropeisk niva och dess diskursiva kraft (B6hme och Schon 2006). Det
blir spdnnande att se om detta dokument far liknande effekter som
ESDP.

Regionalt samarbete — en inte pataglig paverkan av EU

Medan vixelverkan mellan europeisk och nationell politik kan verka
lite teoretiskt, erfarar Europa oftast samhéllsplanernigens vardagsliv
pa annorlunda sitt. Ett exempel dr det transnationella samarbetet under
gemenskapsinitiativet INTERREG. Detta initiativ ger lokala och regi-
onala aktorer i Europa mdjligheten att samarbeta kring fragor som é&r
av relevans for deras egna vardagliga arbete. Aven om detta samarbete
kritiseras mycket for att resultaten ofta inte dr patagliga, omfattar det
ett stort inldrningsmoment som kan paverka planeringen.

En analys av INTERREG samarbetet med hénsyn till organisato-
riskt larandet (Bohme et al. 2003 och Bohme 2005) har visat effek-
terna av detta samarbetet inom Norden och Skottland.

Det transnationella samarbetet under INTERREG IIC (1997—
1999) och MIB (2000-2006) karakteriseras av den europeiska
mangfaldens skonhet. Projektsamarbetet — som utgoér inldrningsmiljon
for projektdeltagarna — karakteriseras av tvirvetenskaplighet och
transnationell mangfald. Detta betyder i1 praktiken att deltagarna
arbetar under utmanande omsténdigheter genom att handskas med ett
eller flera frimmande sprdk, med kulturella olikheter inom
projektgruppen och kommunikation 6ver fack- och sektorsgrinser.

Om man ser pa INTERREG samarbetet, sa ar det denna mangfald
och dessa olikheter som verkar dominera. Det finns dock ocksé starka
och utpriaglade likheter. Projektgrupperna har faktiskt kommit till-
sammans och startat arbetet eftersom det finns likheter mellan part-
nerna, dvs. tron pd ett gemensamt drende, ett &mne som knyter ihop
ménniskor och organisationer fran olika ldnder och fackomriden. Ut-
gangspunkten for projektarbetet dr oftast en stark gemenskap géllande
rumsliga utvecklingsforutséttningar eller utmaningar, som t.ex. perifer
beldgenhet, kérvt klimat, ekonomisk utvecklingen pa landsbygden
eller anvindningen av naturresurser. Trots dessa gemensamma aspek-
ter som knyter ihop gruppen, ir arbetet med att uppna gemensamma
resultat eller fordndra synsitt som oftast en stor utmaning. Darfor do-
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minerar oftast utbytet av erfarenheter och good practice Gver arbetet
med gemensamma losningar och gemensam kunskap.

Den konkreta anledningen for detta dr oftast mangfalden som
nidmndes ovan. Mangfalden, som uttrycker sig genom olikheter inom
administrativa och juridiska system liksom i kulturen, hindrar titt som
téitt ett genuint gemensamt arbete och det direkta utbytet av erfarenhe-
ter mellan regioner och kommuner i olika linder. Den storsta utma-
ningen &r oftast etableringen av en gemensam forstaelse av termer och
koncepter over olika fack- och landsgrianser. Alla mé vara 6verens om
att regionalplaneringen méste stirkas, men vad betyder regionalplane-
ringen och dr den detsamma 1 Sverige, Tyskland och Finland? Darfor
ar det ingen Overraskning ndr samarbete (och delvis dven urvalet av
samarbetspartners) grundas pa missforstdnd.

Gillande formégan att forstd varandra och Overfora erfarenheter
kan man sérskilja olika projekttyper bade med hédnsyn till sammansétt-
ningen av projektgruppen och projekts arbetsuppgift. Grupper som
omfattar partners med forhédllandevis homogen fackbakgrund och
grupper som fokuserar pa konkreta praktiska uppgifter moter oftast
mindre utmaningar dn grupper med mera heterogen fackbackgrund och
saddana som fokuserar mera pa strategiska, allimna och politikinriktade
projekt. For de sistndimnda borjar samarbetet oftast med en rétt lang
period dir man forsdker uppna en gemensam och dmsesidig forstaelse.
Dérfor kommer framtagandet av ny kunskap forst och foljs av utbyte
av kunskap och erfarenheter forst i efterhand.

De flesta deltagare i INTERREG projekt anser till slut att de har
lart sig ndgot och att samarbetet varit viardefullt for dem sjdlva och for
projektets formanstagare. Ett ndrmare studium av INTERREG projek-
ten visar att man kan skilja mellan olika typer och ldrandet inom
INTERREG projekten:

e For det forsta finns det inldrning kring sjdlva samarbetet och in-
nehallet 1 det transnationella samarbetet.

e For det andra finns det inldrning om innehallet inom nationala,
regionala och lokala undergrupper av den transnationala grup-
pen (dvs. oftast deltar olika aktorer frdn samma region som inte
samarbetar vanligtvis).

I dessa tva fall dr det de deltagande individerna som lar sig nagot.
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e For det tredje dr huvudfragan hur det som de deltagande indivi-
der har lart sig kan 6verforas till deras organisationer, dvs. deras
kollegor hemma pa arbetsplatsen.

Det sist nimnda utg6r den viktiga skillnaden mellan INTERREG som
en dyr vidareutbildning och som omséttning av kunskap som har ut-
bytts 1 det transnationella samarbetet. Om detta utbyte kommer till
stand, har vi ett klart moment i vilket EU péverkar samhaéllsplane-
ringen 1 medlemslidnderna, t.ex. genom fordndrade arbetsrutiner pa den
egna arbetsplatsen.

How Learning in Trans-national Co-operation
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En mycket optimistisk slutsats av studien kring det nordiskt-skotska
INTERREG samarbetet ér att 30% av projektdeltagarna tror att samar-
betet har fordndrat deras arbetsrutiner, och omkring 20% tror att pro-
jektet har lett till fordndrade arbetsrutiner for andra ménniskor. En
djupare analys av projekten visar dock ocksa att projektdeltagarna of-
tast tyckte att det var svart att sprida resultat och kunskap fran det
transnationella projektet vidare till sina kollegor. Dérfor stannade
mycket av kunskapen och erfarenheterna hos deltagarna sjdlva. For-
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medlingen lyckades oftast béttre inom mycket konkreta projekt som
dessutom var integrerade i det dagliga arbetet.

Att informella diskussioner och individuellt 1drande kan har stor
paverkan och fordndrar arbetsrutiner 1 organisationer, och ddrmed le-
der till organisatoriskt larandet har visads av en rad INTERREG pro-
jekt. Projektet Technical Exchange Co-operation Across the Northern
Periphery Road District. Projektet handlade mest om utbyte av erfa-
renheter kring byggandet och underhillet av mindre vigar 1 omraden
med kérvt klimat 1 Finland, Sverige, Norge och Skottland. I detta pro-
jekt informerade deltagarna varandra om en stor rad tekniska detaljer,
bl.a. hur ett stilndt kan anvindas under véigytan for att forstirka vé-
gens struktur. Eftersom denna teknik var okénd i vissa deltagande lan-
der bidrog projektet till att deltagarna lirde sig ndgonting nytt och
kunde diskutera for och nackdelar av detta. Idag har nagra av dem bytt
till denna nya teknik och sparar dirmed stora delar av sin drliga budget
for vagunderhall.

Denna lilla historien visar att INTERREG kan vara att sitt for EU
att paverka samhillsplaneringen genom att frimja samarbetet och ut-
bytet av erfarenheter mellan kommunala och regionala aktdrer. Aven
om det svart att hitta alla dessa sma exempel, och det ofta tar aratal
innan larandet har fordndrat nagondgonting 1 praktiken, sa finns sa-
dana exempel.

Utover detta kan det transnationala samarbetet forstirka kontakter
och nétverk mellan aktorer inom en region eller ett land. Pga. av det
tvirsektoriella ansatsen inom INTERREG tréffas oftast aktorer frdn
samma omrade som annars ror sig mest i sina egna kretsar. P& detta vis
kan fortroende, 6msesidighet, delade uppfattningar mm., som utveck-
las inom ett INTERREG projekt, underlétta samarbetet inom och mel-
lan grupper dven utanfor sjélva projektet.

Slutsatser

Visst paverkar EU samhillsplaneringen i Sverige! Aven om det inte
finns en systematisk studie om hur olika EU politikomraden péverkar
Sverige, som t.ex. studien for Nederldnderna, s har den héir korta tex-
ten dnda pekat pa en rad omraden dir EU paverkar samhillsplane-
ringen 1 Sverige. Dessa stracker sig frdn Sveriges integration i det eu-
ropeiska territoriet Over paverkan av planeringsdiskursen och nationell
politik och samarbetet mellan regionala och lokala aktorer 1 Europa till
paverkan pé planeringsvardagen.

52



VISST PAVERKAR EU SAMHALLSPLANERINGEN I SVERIGE

Referenser

Aalbu, H., G. Hallin and A. Mariussen (1999), When Policy Regimes
Meet, Structural Funds in the Nordic Countries 1994-99, Stock-
holm, Nordregio.

BBR (2006) ESPON Project 2.4.2 — Integrated analysis of transnatio-
nal and national territories based on ESPON results. www.espon.eu.

Benz, A. (2002), "How to Reduce the Burden of Spatial Coordination’,
in A. Faludi (ed), European Spatial Planning, Lessons for North
America, Boston MA, The Lincoln Institute for Land Policy, 115—
131.

Bohme, K. (1998), "Nordic Impressions of ESDP’, in C. Bengs and K.
Bohme (eds.), The Progress of European Spatial Planning, Stock-
holm, Nordregio, 77-86.

Bohme, K. (2001), ‘Spatial Planning in the Light of Nordic Eccentri-
city’, Built Environment 27(4), 295-303.

Bohme, K. (2002), Nordic Echoes of European Spatial Planning,
Stockholm, Nordregio.

Bohme, K. (2003), ‘Discursive European integration: the case of Nor-
dic spatial planning’, Town Planning Review 74(1), 11-30.

Bohme, K. (2004), ‘The State of European Spatial Development —
Nordic ESPON Impressions’, Journal of Nordregio 2004(4), 7-13.
Bohme, K. (2005), ‘The Ability to Learn in Transnational Projects’,

Informationen zur Raumentwicklung 11/12 2005, 691-700.

Bohme, K. and P. Schon (2006) ‘From Leipzig to Leipzig: Territorial
Research Delivers Evidence for the New Territorial Agenda of the
European Union®, disP 165 - 2/2006, pp 61-70.

Bohme, K., F. Jososserand, P. I. Haraldsson, J. Bachtler and L. Polve-
rari (2003), Trans-national Nordic-Scottish Co-operation. Lessons
for Policy and Practice. Stockholm: Nordregio.

CEC (Commission of the European Communities) (1997), The EU
compendium of spatial planning systems and policies, Luxembourg,
Office for Official Publications of the European Communities.

CEC (Commission of the European Communities) (1999), European
Spatial Development Perspective, Luxembourg, Office for Official
Publications of the European Communities.

53



PLANERING MED NYA FORUTSATTNINGAR

Davies, H. W. E. (1994), ‘Towards a European planning system’ Plan-
ning Practice and Research 9(1), 63-69.

Falkner, G. (2001), ‘Policy Networks in a Multi-Level System: Con-
vergence Towards Moderated Diversity’, in K.H. Goetz and S. Hix
(eds.), Europeanised Politics? European Integration and National
Political Systems, London, Frank Cass Publishers, 94—120.

Faludi, A. (1997), ‘A Roving Band of Planners’, Built Environment 23
(4), 281-287.

Faludi, A. (2000a), ‘The European Spatial Development Perspective —
What Next?’, European Planning Studies 8(2), 237-250.

Faludi, A. (2000b), ‘Strategic Planning in Europe: Institutional As-
pects’, in W. Salet and A. Faludi (eds.), The Revival of Strategic
Planning, Amsterdam, Royal Netherlands Academy of Arts and
Sciences, 243-300.

Faludi, A. (2001), ‘Conceptualising European spatial planning’,(Paper
for the World Planning Schools Congress, Shanghai, 11-14 July
2001.

Faludi, A. and B. Waterhout (2002), The Making of the European
Spatial Development Perspective — No Masterplan, London, Rout-
ledge.

Faludi, A., W. Zonneveld and B. Waterhout (2000), ‘The Committee
of Spatial Development’, in T. Christiansen and E. Kirchner (eds.),
Committee Governance in the European Union, Manchester Uni-
versity Press, 115-185.

Gaardmand, A. (1996), Magt og medleb. Om mahognibords-metoden
og den korporative planlening. Copenhagen, Arkitektens Forlag.
Hajer, M. A. (1989), City Politics, Newcastle upon Tyne, Athenacum

Press.

Hajer, M. A. (1995), The Politics of Environmental Discourse. Ecolo-
gical Modernization and the Policy Process, Oxford, University
Press.

Healey, P. (1997), Collaborative planning: Shaping places in frag-
mented societies, Basingstoke, Macmillan.

Healey, P. and R. WILLIAMS (1993), ’European Urban Planning Sy-

stems: Diversity and Convergence’, Urban Studies no 4/5 vol 30,
701-720.

54



VISST PAVERKAR EU SAMHALLSPLANERINGEN I SVERIGE

Helco, H. and H. Madsen (1986), Policy and Politics in Sweden. Prin-
cipled Pragmatism, Philadelphia, Temple University Press.

Jensen, O. B. (1998), The Re-making of Europe. New Visions for
Spatial Planning in Denmark and the European Union, Paper for the
XII AESOP Congress 1998.

Jensen, O. B. and T. Richardson (2001), ‘Nested Visions: New Ratio-
nalities of Space in European Spatial Planning’, Regional Studies
35(8), 703-718.

Kickert, W. J. M, E. H. Klijn and J. F. M. Koppenjan (1997), ‘Mana-
ging Networks in the Public Sector’, W. J. M Kickert, E. H. Klijn
and J.F.M. Koppenjan (eds.), Managing Complex Networks, Lon-
don, Sage, 166-191.

Kohler-Koch, B. (1999), ‘The evolution and transformation of Euro-
pean governance’, in B. Kohler-Koch and R. Eising (eds.), The
Transformation of Governance in the European Union, London,
Routledge, 14-35.

Kunzmann, K. (1998), ‘Spatial Development Perspectives for Europe
1972-97’, in C. Bengs and K. Bohme (eds.), The Progress of Euro-
pean Spatial Planning, Stockholm, Nordregio, 49-60.

Marsh, D. (1998), ‘The development of the policy network approach’,
in D. Marsh (ed.), Comparing Policy Networks, Buckingham,
Open University Press, 3—20.

Marsh, D. and R. A. W. Rhodes (1992), ‘Policy communities and issue
networks. Beyond typology’, in D. Marsh and R.A.W. Rhodes
(eds.), Policy Networks in British Government, Oxford, Clarendon
Press, 249-87.

Newman, P. and A. Thornley (1996), Urban Planning in Europe. In-
ternational competition, national systems and planning projects,
London, Routledge.

Nordregio (2006) ESPON Project 2.3.1 — Application and effects of
the ESDP in Member States. www.espon.eu

Ravesteyn, N. van, and D. Evers (2004) Unseen Europe: A survey of
EU politics and its impact on spatial development in the Nether-
lands. Rotterdam: Netherlands Institute for Spatial Research.

Rhodes, R. A. W. (1990), ‘Policy networks: a British perspective’,
Journal of Theoretical Politics, 2, 293-317.

55



PLANERING MED NYA FORUTSATTNINGAR

Richardson, T. (2000), ‘Discourses of Rurality in EU Spatial Policy:
The European Spatial Development Perspective’, Sociologia Rura-
lis 40:1, 53-71.

Richardson, T. and Jensen, O. B. (2000), ‘Discourses of mobility and
polycentric development: A contested view of European spatial
planning’, European Planning Studies 8(4), 503—-520.

Richardson, T. and O. B. Jensen (1999), *'The Trouble with the ESDP’,
North no 6 vol 10, 11-17.

Rrusca, R. (1998), ‘The development of a European spatial planning
policy’, in C. Bengs and K. Béhme (eds.), The Progress of Euro-
pean Spatial Planning, Stockholm, Nordregio, 35-48.

Schmitz, G., W. Selke, H. G. Clev, K. Clev and J. Scott (1999),
‘Grenziiberschreitende europidische Beziige rdumlicher Planung’, in
ARL (ed), Grundri3 der Landes- und Regionalplanung, Hannover,
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, 114-129.

Selstad, T. (2001), ‘The Norwegian ESDP Experience’, Built Envi-
ronment 27(49), 309-312.

Waterhout (2002), ‘Polycentric Development — What’s behind it?’ in
A. Faludi (ed), European Spatial Planning: Lessons for North Ame-
rica, Boston MA, The Lincoln Institute for Land Policy, 59—79

Williams, R. H. (1996), European Union Spatial Policy and Planning,
London, Paul Chapman.

56



Det behovs en svensk stadspolitik — nu

Av Carl-Johan Engstrom

Inledning

I denna uppsats vill jag diskutera forutséttningar for ett tydligare sam-
spel mellan den nationella nivan, det regionala foretrddarskapet och
kommunnivan i Sverige. Bakgrunden stér att sdka i att det pa alla
dessa tre nivaer behdver utvecklas nya redskap for tillvaxt och vilfard.
Tre steg kan skonjas i den svenska utvecklingen. Det forsta under
1900-talet fram till och med 1960-talet med hog tillvédxt, snabb urbani-
sering och liten betoning pé regionernas betydelse. Det andra mellan
1970 och 1990 dé en stark offentlig sektor vixte fram som skapade
sysselséttning i varje kommun och di regionalpolitiken byggde pa
omfordelning till svagare regioner. Det tredje som vi nu dr inne dér en
kunskapsdriven tillvaxt ater fokuserar pa stdder. Stadsutveckling &r av
tradition en kommunal angeldgenhet — men till skillnad frén tidigare
krdvs nu insatser pa alla nivaer och dir EU:s politik ger nya forutsatt-
ningar for savél regionerna som nationen. Det duger med andra ord
inte ldngre att bygga pa de framgangsrika koncept som dominerade da
den svenska utvecklingen av badde ekonomi och vélfard uppmairksam-
mades Over hela vérlden. Den europeiska sammanhallningspolitiken,
med nyckelorden konvergens, konkurrenskraft och samverkan, stéller
nya krav pd den regionala utvecklingspolitiken. I slutdindan handlar det
bl.a. om en tydlig stadspolitik pd nationell, regional och lokal niva.

Globalisering med fullt genomslag

Ekonomins internationalisering har pagétt under lang tid. Vad som gor
det relevant att nu tala om globalisering som nagot kvalitativt nytt &r
dels att information och investeringar nu flyter patagligt lattare mellan
lander, dels att flera mycket stora ldnder har antagit marknadsekono-
miska utvecklingsmodeller som gor att deras ekonomier vixer snabbt
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och under 6kande Oppenhet. Det ror sig framst om Kina, Indien och
Osteuropa.

Globaliseringen &r saledes verklig. I Sverige kan vi inte utveckla
tillvixt och vilfard utan att forhélla oss till detta faktum. Grund-
laggande dr att Sverige inte kan behalla standardiserad och kopierbar
produktion. Produktportféljen maéste stindigt fornyas, vilket tvingar
0ss att satsa mer pa innovationer. De konkurrensfordelar man da upp-
nar maste utnyttjas snabbt. Detta kommer att paverka Sveriges regio-
ner. Den ”Nya Ekonomiska Geografin” (NEG) pekar pa att stora och
vl differentierade regioner, i denna globala ekonomi, far en 6kad roll
for den nationella ekonomin. Skélet dr bl.a. att utvecklingen av nya
produkter eller tjanster forutsétter reella moten och tillit — nagot som
har med geografisk nérhet att gora.” En fornyelse av ekonomin stéller
ddarmed krav pa bredd i den regionala kunskaps- och produktionsbasen,
en kvalificerad lokal efterfragan samt en vél fungerande lokal arbets-
marknad dér skilda slag av specialister kan rekryteras.

Det finns klara tecken pa att stora, tita och vél diversifierade regi-
oner har forsteg som innovativa miljoer.” Tillvdaxt dar ersitter den pa-
giende utslagningen av rutiniserade verksamheter. For att nationellt
kompensera bortfallet méaste med andra ord de storre stadsregionerna
vixa extra snabbt ekonomiskt och sysselsdttningsmissigt. Antalet re-
gioner som kan klara av den okade konkurrensen &dr fa och Sverige
stédlls infor en rad utmaningar som annu inte tydliggjorts i den allmén-
politiska debatten varken fran regeringskoalitionens eller fran opposi-
tionsalliansens sida.

Sammanhallning och konkurrenskraft i EU

Den rumsliga strukturen i1 det nyligen utvidgade EU omfattar ett antal
storstadsregioner, en miangd smé& och medelstora stider, en mangfald
landsbygdsomraden, bergstrakter och d6ar. Men den ekonomiska kér-
nan forblir under 6verskddlig framtid den femhorning som bildas av

1 Stockholms ldns landsting, Regionplane- och trafikkontoret, Regioner, handel och
tillvéxt. Rapport 6/98.

2 Michael Porter, Clusters and the New Economics of Competition, Harvard
Business Review, 1998 Regionplane- och trafikkontoret, Kluster i regional
utveckling, PM21 2000.

3 Ulf Stromgqvist, Finns det ndgra alternative till regionforstoring? samt Kurt
Ekelund, Innovationssystemens betydelse for regional utveckling; tidskriften
PLAN nr1-2/06.
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och mellan London, Paris, Miinchen, Milano och Hamburg. Aven efter
utvidgningen sker Over hilften av den samlade produktionen inom
detta geografiskt begrinsade omrade. Samtidigt bor huvuddelen av det
nya EU:s befolkning i regioner med en inkomst som ligger 1dngt under
det nuvarande genomsnittet.

EU:s tredje sammanhallningsrapport* som jamfor ekonomisk och
social utveckling beskriver klyftorna mellan de nya medlemsstaterna
och den centrala femhdrningen som en enorm utmaning. Mangfalden 1
utvecklingsforutséttningar innebar samtidigt en intressant potential for
tillvaxt, men stéller stora krav pa samordnade politikatgérder.

ESDP° drog upp riktlinjerna for en rumslig planering i Europa.
ESPON® foljer upp fragorna om forutsittningar for en balanserad ut-
veckling 1 det vixande Europa i en rad pagéende forskningsprojekt.
Resultaten har borjat publiceras i form av analyser av flerkdrnighet pa
olika nivaer, karteringar av regionala tillgdngar 6ver hela Europas yta
och utvdrderingar av rumsliga konsekvenser av EU:s sektorspolitik.
Resultaten péd nationell och regional nivd dr dock svérare att utldsa.
Den nationella niva ar (avsiktligt?) vag och har inte som t.ex. Finland
skapat tydliga fokus pa innovationsmiljéer. Den regionala nivan ir
svagt utvecklad och fa regionala utvecklingsprogram vagar sig pa
nddvéndiga prioriteringar — dnnu forefaller utspridda satsningar (med
lag effekt) vara léttare att enas om &n satsningar med uppenbart regi-
onalt fokus. I f kommuner stdr stadsutveckling hogt pa agendan.

Sverige stills emellertid via sammanhallningspolitiken infor krav
pa nationella territoriella prioriteringar av ett nytt slag. Det kommer att
stdllas krav pa att sektorsoverskridande resonemang far mer operativ
karaktdr. Detta kommer ocksa att gélla samspelet mellan den regionala
utvecklingspolitiken och den fysiska samhéllsplaneringen — med beto-
ning pa stadsutveckling. Nagra konkreta exempel pa vilka utmaningar
det handlar om.’

4 A new partnership for cohesion. Convergence competitiveness cooperation. Third
report on economic and social cohesion. European Commission. February 2004 .

5 European Commission, European Spatial Development Perspective — Towards
balanced and sustainble development of the territory of the European Union.
Luxembourg 1999.

6  Europan Spatial Planning Observation Network; www.espon.lu.

7  Kurt Ekelund, Sammanhallningsrapporten: nya krav och méjligheter for regional
utvecklingspolitik; tidskriften PLAN nr 2-3 2004.
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e De svenska storstadsregionernas roll som tillvixtmotorer for
bdde EU och landet: Bor den nationella politiken i 6kad ut-
strackning vara inriktad pa ekonomisk tillvixt i kombination
med att vilfardsambitionerna befésts?

e Den problematiska regionala framtidsbilden enligt den senaste
Langstidsutredningen.® Hur klarar man avvigningen mellan ut-
veckling och avveckling i de mest hotade avfolkningsregio-
nerna?

e Utvecklingen for den medelstora svenska regionen: Hur langt
racker regionfOrstoring genom forbéttrade kommunikationssy-
stem for att uppfylla mélet om vil fungerande arbetsmarknads-
regioner 1 hela Sverige? Hur ska man hantera den uppenbara
konflikten med uthallighetsmalet?

e Den framvixande nationella innovationspolitiken: Vad blir dess
konsekvenser i de delar som bygger pa ytterligare regionala spe-
cialiseringar?

Dessa och liknande fragestéllningar aterspeglar de vitt skiftande regio-
nala forutsittningarna for tillvixt och de geografiskt varierande konse-
kvenserna av dkad europeisk integration. De pekar ocksé att pa att den
regionala utvecklingspolitiken — inte minst det jag vill kalla stadspoli-
tik — behover utvecklas i samverkan mellan de olika nivaerna. Det som
behovs ér en tydlig process som mojliggdr overblick och medborgar-
dialog: en fattbar kedja som stracker sig mellan den strategiska delen
av kommunala oversiktsplanen via de regionala tillvdxt- och utveck-
lingsprogrammen, partnerskapen och en nationell policy — lat oss kalla
den en Sverigebild — och vidare till ESDP och sammanhallningspoliti-
ken pa EU-nivan.

Borjan till en svensk utvecklingspolitik?

Ar 2001 tog riksdagen beslut om en ny politik for “tillviixt och livs-
kraft i hela landet”.” Propositionen markerar en ny syn pa hur tillvéixt
genereras och sétter mélet att utvecklingen ska styras mot hallbarhet.
Regional ekonomisk tillvixt bygger enligt propositionen pa att de lo-
kala arbetsmarknadsregionerna fungerar vél bdde for foretagande och

8  Léangtidsutredningen, SOU 2004:34.
9  Prop 2001/02:4 Politik for tillvaxt och livskraft i hela landet.
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for arbetskraft. Nationell tillvdxt blir med detta synsitt summan av
utvecklingen 1 varje region. Det leder till ambitionen att nationell poli-
tik ska stimmas av mot regionala fOrutsittningar. Synsittet stir i
sammanklang med ESDP och betonar horisontell och vertikal integra-
tion av sektorer resp. beslutsnivéer.

Det 6vergripande malet for den regionala utvecklingspolitiken &r,
enligt propen, vél fungerande och héllbara lokala arbetsmarknadsre-
gioner med en god serviceniva 1 alla delar av landet. Lokala arbets-
marknaders funktion och utbredning &r en funktion av bosittnings-
monster, arbetspendlingsmonster och lokala ekonomier - hemmamark-
nader."” Den 6kade rorligheten medfor att allt fler medborgare for sitt
vardagsliv dr beroende inte bara av hemkommunen utan ocksé av ar-
betsmarknadsregionens funktionssétt, pendlingsvillkor etc. Regional
utvecklingsplanering har att hantera savél behov av ny kunskap som
nya roller for dem som &r aktorer pa regional niva.

NUTEK har tagit fram en idéskiss'' och forskning inom bl.a. KTH
soker i ett forskningsprogram,” Stadsregioner och utvecklingskraft
(STOUT) systematisera hur ett sddant samspel praktiskt kan se ut samt
vilket underlag som krivs for detta samspel. Programmet tar fasta pa
att propositionen forutsétter ett effektivt samspel mellan olika parter.
Det fordrar i sin tur en forstaelse for vilka de regionala utvecklings-
krafterna &r i olika regioner och hur dessa kan paverkas.

For det forsta behdvs ett sammansatt empiriskt underlag om ut-
vecklingstendenser i olika regioner i landet. Dagens indelning i regi-
ontyper kan inte tas for given som grund for nationell eller regional
politik. Forklaringsgrunder som arbetsmarknadens dynamik, region-
forstoring, innovationssystem inkl kluster, offentliga sektorns struktur
och effektivitet i olika regioner behdver analyseras for att mer hand-
lingsinriktat kunna kategorisera de olika grundférutsittningarna for
utveckling i resp. region. Vi kallar denna del av forskningsprogrammet
for forskning om regional utveckling. Malen dr dels att tillskapa en
bittre anpassad indelning av funktionella regioner &n den som ligger
till grund for nationell politik i dag, dels att ge den regionala nivén
redskap att hantera de “ramar” som internationella och nationella ut-
vecklings-monster sétter for den regionala utvecklingen. M.a.o. syftar

10 Svenska Kommunforbundet Tillvdxtens geografi , 2004.

11 NUTEK, R2006:06, Strategiska projekt inom den regionala utvecklingspolitiken.

12 KTH, samhillsbyggnad. Stadsregioner och utvecklingskraft; forskning om och for
regional utveckling. Projektledare Carl-Johan Engstrom ; http://stout.sys.kth.se.
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forskningen till att forstd sammanhang och darmed i vilken avseenden
den regionala utvecklingen kan péverkas pé den regionala nivan.

For det andra kréver ett reellt samspel och dialog mellan central
och regional niva dels att nationella mél kan hanteras i forhallande till
olika regioners forutsittningar, dels att lokal och regional politik har
mandat, resurser och redskap att hantera utvecklingsfragor. Det fordrar
tydliga roller for de offentliga aktdrer som i samspel ska driva fram
ratt’ atgéarder vid °rétt’ tidpunkt. Vi kallar denna del av forsknings-
programmet for forskning for regional utvecklingsplanering. Mélen &r
dels att utveckla former for samverkan, dels metoder for att hantera
intressekonflikter mellan olika aktdrer inom och mellan nivier.

Regionforstoring, innovationssystem och stadsutveckling

Regionforstoringen har varit en process dér individer och verksamhe-
ter 1 mycket sjilva reagerat pa ekonomins och arbetsmarkandens ut-
veckling mot allt ldngre gdende specialisering. Det har séledes varit en
1 allt visentligt marknadsstyrd utveckling. Den sa kallade nya eko-
nomins” foretrddare salde dessutom in IT-samhillet genom att pastd
att ekonomin blivit oberoende av rummet. Sveriges perifera ldge var
ingen nackdel. Alla kan kommunicera med alla var som helst pa jor-
den.

Men forskningen tyder istillet pd att goda mdjligheter till samspel
1 rummet dr sérskilt nddvandigt for ”det nya” 1 ekonomin — m.a.o. det
som dnnu inte dr vélstrukturerat och formaliserat. Man kan ha en
langtgédende global arbetsdelning for formaliserbara relationer, medan
innovationer oftast kraver nirhet.” Forestédllningen att informations-
teknologin onddiggdr lokal tillgénglighet visar sig darmed fel, vilket
linge blockerat en tydliggérande debatt 1 Sverige.

Mycket tyder séledes pa att den urbana miljon spelar en central
roll f6r innovationssystemen. Tillgdngligheten dr den ena nyckel-egen-
skapen. Tillit 4r den andra. Antalet minniskor som medverkar i pro-
duktutveckling och tjénsteproduktion dkar. Att finnas i en miljo till-
sammans med liknande foretag och forskning blir allt viktigare for
dem som vill ligga i titen pa utvecklingen, sddana miljéer &r huvud-
sakligen urbana. En god och vital stadsmiljo &r saledes ett konkur-
rensmedel for att dra till sig kvalificerad arbetskraft. Att bo centralt

13 Mark Lorenzon, Geografisk tithet dr fortsatt av betydelse for ekonomisk
tillvaxt, ur En liten bok om tillvaxt; ITPS, Vinnova, NUTEK, 2002.
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underlattar mdjligheterna att byta arbete, att utbilda sig samt nd olika
(ofta specialiserade fritidssysslor) — pa orten eller i andra orter inom
pendlingsavstdnd. Det till synes paradoxala i att livsforutséttningarna
fordandras allt snabbare samtidigt som allt farre flyttar gar att forklara
genom den Okade 1dngpendlingen som i sin tur dr grunden for region-
forstoringen.

Det finns ocksé tydliga tecken pa att den urbana strukturen i Sve-
rige fordndras 1 ovanstdende riktning. Kunskapsdriven ekonomin ar
med andra ord beroende av urbanitet genom den nibarhet som under-
lattar utbyte mellan specialiserade foretag och valfrihet for den kvalifi-
cerade arbetskraften. I studien Scenarier for framtidsstaden' belyses
hur stddernas inre delar fortidtas med bade bostdder och nya nirings-
verksamheter. Fragan dr ocksd behandlad i kommunala 6versiktspla-
ner'” som hanterar lokaliseringspreferenser utifran lokala iakttagelser.

I siffror belyses fordndringen av foljande: Mellan 1960 och 1980
sjonk boendetdtheten i de storre svenska staderna fran 30 inv/ha till 20
inv/ha. Under samma period Okade tétortsarealen med 71% medan
befolkningen dkade med endast 17%. Nu kan skdnjas ett trendbrott i
stadernas utglesning. En fortdtning skett 1 titortens centrala delar. I
landets 45 storsta tétorter (Stockholm undantaget) har andelen av be-
folkningen inom gangavstand (1 km) frén stadskdrnan okat fran 16%
till 18% mellan 1980 och 1995."

Aven sociala och kulturella forindringar knyts till urbana miljder.
Antalet dldre personer har 6kat och yngre dldre utgér en “ny” grupp av
stadsanvdndare med god ekonomisk standard. En véxande grupp dr
ockséd de unga, dels beroende pa att det foddes fler barn under 1990-
talet, dels pd grund av att ungdomstiden successivt okar. I och med
forldngd utbildningstid, dndrade synsétt pa familjen och andra mojlig-
heter till ett familjeliv lever fler och fler en ldangre tid som ensamsté-
ende. Ungdomar tillhér den grupp som flitigast anvander stadsrummet
och péverkar mycket den service som finns att tillga. Likasd ar det
kvinnor som nyttjar stadens offentliga rum. De ar frimst de som gar pa
museum, konserter och kulturinstitutioner. Under den senare delen av

14 Carl-Johan Engstrom, Fredrik Legeby, Scenarier for framtidsstaden, Urban
Water, Chalmers 2000.

15 Se t.ex. Uppsala 2020, Oversiktsplan for Uppsala stad, 2002.

16 Reneland, Mats: I den uthélliga staden gar och cyklar man - Sammanfattning av
GIS-projektet Tillgénglighet i svenska stider 1980 och 1995, rapport 2000:2,
tema Stad & Trafik, Arkitektur, Chalmers, Géteborg, 2000.
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1900-talet har ocksé de internationella influenserna dkat i och med ett
okat resande, men kanske frimst genom invandring. Idag dr c:a 11 %
av befolkningen utrikes fodda (i storstadsomradena betydligt fler).
Detta paverkar efterfrigan, utbud och stadslivet som helhet. Invand-
rargrupper star for mycket av utbudet av kaféer, matstéllen, servicebu-
tiker mm.

Aldre, ungdomar, kvinnor samt invandrare ir siledes bérare av en
ny urban kultur i Sverige. Tillsammans med de ekonomiska krafter i
kunskapssamhillet 14gger detta grunden for en fOrstarkt urban utveck-
ling. Staden blir arena for modernt boende och kunskapsintensiva
verksambheter, for besokare och méten.

Studier av svenska tétorter har visat att utvecklingsforloppet hit-
tills foljer tydliga monster som ger mojlighet att analysera fordnd-
ringstendenser relativt systematiskt. Olika stadsdelarna kan beskrivas
utifrdn sin tillkomsthistoria till tithet, funktion, befolkningssamman-
sdttning. Stadsdelar som nu genomgér specifika utvecklingssteg ar
bl.a.:

e stadskérnan
e dldre flerbostadshusomraden fran tidig urbaniseringsfas
¢ miljonprogrammets flerbostadshusomréden

e arbetsomraden

Stadskdrnans befolkning har mellan 1980 och 1995 okat fran 1 genom-
snitt 33 inv/ha till 47 inv/ha."” Preliminért resultat i en pagéende studie
inom ramen for STOUT visar att denna utveckling fortsétter. Snabbast
sker det inom storstadsregionerna och med ligre takt i smé regioner
med vikande utveckling. Kunskapssamhéllets ansikte visar sig i ‘torr’
statistik. De néringar som véxer snabbast i stadskdrnan dr personliga,
kulturella och foretagstjanster, kreditinstitut, fastighetsforvaltning.
Stadskérnans roll som upplevelsearena har vuxit.

De dldre flerbostadshusomrddena ar inne 1 en ny omstéllning. Ef-
ter en fas av kontorisering och med en allt mindre och &ldrande be-
folkning. 6kar befolkningstitheten ater, nya generationer - ofta sma-
barnsfamiljer flyttar in. Inslaget av servicebutiker, lunchrestauranger,

17 Engstrom, Legeby, Scenarier for framtidsstaden.
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pizzerior etc. Okar. I nedlagda butikslokaler o dyl. etablerar sig ocksa
mindre nystartade foretag inom bl.a. IT och konsultverksamheter. Men
denna omvandling sker frimst i expansiva regioner. | stagnerande re-
gioner minskar befolkningen fortfarande och tomma lokaler ar inte
ovanliga.

I miljonprogramsomraden som tillkommit som bostadséar — for-
orter — Okar titheten genom att barnrika invandrarfamiljer flyttar in
och ungdomar bor kvar hemma léngre. I stider med befolknings-
minskning har denna inflyttning inte kompenserat for den naturliga
utglesningen, varfor flerbostadshus borjat rivas. 1 vixande storstider
finns dock fa tecken pa integration.

I arbetsomrdden har utvecklingen mot ett logistiktinkande (just-
in-time) minskat behovet av lagerlokaler - “rumslig flexibilitet” har
ersatts av en “tidsmaissig flexibilitet”. Ytan som krivs lokalt per pro-
ducerad enhet har minskat, samtidigt som transportarbetet per enhet
har okat. Denna minskning plus en minskning av industriell tillverk-
ning har ocksa bidragit till att industriomraden 1 storre utstrickning
anvands for andra dndamal sdsom stormarknader, serviceverkstider,
skrymmande varuforsdljning. Omvandlingen sker ocksa har frimst i
stora och expansiva regioner. Militdrens och den statliga vardverk-
samhetens omorganisering och minskade resurser har bidragit till
nedldggningar av regementen och vardinrittningar. Sammantaget har
detta resulterat i att stora markarealer, ofta mycket centralt beldgna och
dgda av staten under senare tid kunnat omvandlas till moderna verk-
samheter som hdgskolor, teknikparker och kontorsverksamheter. Aldre
industriomraden i centrala ldgen har borjat omvandlas till bostidder och
kontorsverksamhet inom privat tjanstesektor.

Behov av en samlad stadspolitik

Den ovan redovisade bilden pekar entydigt pd att svensk ekonomi och
konkurrenskraft i mycket stor utstrdckningen dr relaterade till utveck-
lingen av en stadskultur starkt korrelerad med regionstorlek. Fram-
gangsrik regional utvecklingspolitik, statlig infrastrukturpolitik, ar-
betsloshets- och integrationspolitik &r med andra ord kopplad till var
formaga att samlat hantera omstéllningar inom ramen for vad vi kan
kalla stadspolitik. Det handlar om att klara dem inom det befintliga
urbana rummet, vilket innebér stora lokala anstrangningar i form av ny
och upprustad infrastruktur. Anstrdngningarna har uppenbar betydelse
for den nationella ekonomin samtidigt som den nuvarande rollfordel-
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ningen mellan stat och kommun entydigt ldgger ansvaret pd kommu-
nerna. Ett dilemma som jag aterkommer till.

En stadsutveckling som méter de behov och den efterfrigan som
foljer av de ovan beskrivna ekonomiska och sociala fordndringarna har
ocksa miljoméssiga fordelar. Den utnyttjar gjorda investeringar bittre,
den innebér att gang-, cykel- och kollektivtrafik far béttre forutsatt-
ningar och att avancerade VA- och energiforsorjningstekniker kan
inforas relativt enkelt. Den tita funktionsblandade staden framstér
ocksd som en robust struktur ndr begrinsningar av oljetillgdngarna slér
igenom fullt ut. Hallbar utveckling kan alltsd véxa fram med och inte
mot flera tunga marknadskrafter. Samhéllsplaneringen star ddrmed
infor utmaningen att skapa partnerskap som medverkar till omvand-
lingen. Detta proaktiva forhallningssétt dr ocksa nddvindigt eftersom
expanderande kommuner forutom att std for servicen for en vdxande
befolkning ocksd ska omvandla och forddla stadslandskapet samt
bygga ny infrastruktur. Dagens skatteutjamningssystem fOrsvarar
denna utveckling — och dérmed den strukturella omvandlingen av
svensk ekonomi i konkurrenskraftig och hallbar riktning. Utjamnings-
systemet forsvarar vidare de satsningar som krivs for att integrera for-
ortsomrdden i den pagéende stadsutvecklingen vilket kan bidra till
okade spinningar och forsvara samspelet mellan olika grupper och
generationer.

Men den fortsatta stadsutvecklingen ir inte bara en frdga dér sta-
tens och kommunernas roller i stadsutvecklingen méste reformeras.
Regionforstoringen innebir att allt storre pendlingsstrommar uppstér
mellan orter' i regioner med ett vil utvecklat kommunikationsnétverk.
Bilen har mojliggjort att detta utbyte skett under hand, vilket 1 prakti-
ken begréinsat urbant samspel till orter inom 40-60 km avstand. Men
regionforstoringen kan inte fortgd pé detta sitt. Ytterligare geografisk
forstoring maste ske med hjilp av snabbare kommunikationer — tag. I
ett samhille som baseras pd snabba kollektiva transporter okar det
urbana samspelet och arbetspendlingen kan ske héllbart. Stockholm-
Mailardalen dr det frimsta svenska exemplet, men dven vistkusten,
Oresundsregionen och norrlandskusten har ett 6kande pendlingsutbyte.
I ett transportnitverk med snabbtdg blir det en mycket stark fokusering
pa noderna i systemet eftersom det driver pa att manniskor bor och
arbetar dir valfriheten &dr storst. Samtidigt kriver detta att lokalise-

18 Regionplane- och trafikkontoret, Stockholmsregionens samspel med sin nira
omgivning, Rapport 2, 2003.
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ringen av arbetsplatser, boende och service éter far stor betydelse — om
de ekonomiska, sociala och miljoméssiga fordelarna ska utnyttjas till
fullo.

Det urbana rummet genomgar pa grund av dessa sammansatta pro-
cesser dels en generell fortdtning av stadskédrnor (bebyggelse och be-
folkningstithet) dels (i stora och vl integrerade regioner) ocksa i in-
nerstéder, arbetsomrdden och forortsomrdden. Dartill kommer en ldngt
gangen utspridning i en “urban” glesbygdsboséttning i expansiva regi-
oner, samtidigt som rivningar och utglesning sker i stagnerande regio-
ners tétorter. Industrisamhéllets “urban sprawl” &r pa tillbakagéng
utom 1 storstadsomrdden som Stockholm. Planeringsdebatten har
emellertid sett "urban sprawl’ som det 6verskuggande problemet. Fort-
farande skrivs bocker om sprawl” som om utglesningen fortsétter.
Darmed fordrdjs kunskapen om de faktiska forloppen och kraven pa
politiken att vidta ‘ratt’ tgarder.

Specialisering och stordriftsfordelar som driver regionforstoringen
paverkar dven det lokala och regionala serviceutbudet. Inom privat
servicesektor har servicekoncentrationen redan gatt mycket langt.
Inom offentlig finansierad vard och omsorg har detta skett i mycket
begriansad omfattning. Den spridda offentliga servicen dr en viktig
faktor bakom den jamna sysselsdttningsfordelningen 6ver landet under
1970- och 80-talen.”® Produktivitetsutvecklingen i den offentliga sek-
torn dr av storsta betydelse for att klara framtidens vard och omsorg.”'
Mycket talar for att den offentliga sektorn kommer att genomga
strukturrationaliseringar som spiller 6ver kommungrianserna.”> Om
nérheten till bostad inte langre blir ett avgorande kriterium for lokali-
sering av vard och omsorg kan stora fordndringar 1 servicestrukturen
bli aktuella.

Det rimliga mot bakgrunden ovanstdende vore att greppa den
overgripande strukturella utvecklingen pé regional niva. Forutsittning-
arna att dstadkomma rétt prioriteringar i den infrastrukturella utbygg-
naden skulle 6ka och lampliga mix av satsningar pa kompetensforsorj-
ning, innovationssystem, servicestruktur skulle 6ka. Mycket talar for

19 Karl-Olov Arnstberg, ”Sprawl”, Symposion 2006.

20 Se tex. Bjorn Harsman, Tillvixt och tilltro — Scenarier for Sveriges
bostadsmarknader, SABO 2004.

21 Langtidsutredningen, SOU 2004:34.

22 Se t.ex. Milardalsradet, 2003 samt Regionférbundet Uppsala ldn, Forslag till
regionalt utvecklingsprogram, 2004.
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att det i framtiden dr pa den regionala nivdn som strategier for uthallig
tillvaxt, flerkdrning utveckling och funktionella arbetsmarknader 14m-
par sig bast — forutsatt att den ar vél forankrad kommunalt sé att lokal
och regional stadspolitik kan samspela.

Slutord

Sveriges, jamfort med konkurrentldnderna, avldgsna och spridda regi-
onala struktur kan till en del uppvégas om vi pa ett proaktivt sétt inve-
sterar 1 just regionforstoring genom urbana nitverk och pa attraktiv
stadsutveckling i resp. nod. Detta krdver investeringar. Avvigningen
mellan konsumtion nu och framtidsinvesteringar dr emellertid si sned
att nddvéndiga investeringar som kan rymma framtidens néringsliv —
sarskilt 1 storstadsregionerna — inte kan fullfoljas pa atskilliga decen-
nier. Detta dr givetvis inte acceptabelt. Sverige ligger for ndrvarande
sist 1 OECD:s rankning av ldnder vad géller investeringarnas andel av
BNP. De totala offentliga investeringarna uppgar till cirka 2,5 procent
av BNP. Vig- och jarnvigsinvesteringarnas andel av BNP har under
de senaste &rtiondena varit mellan tva tredjedelar och hélften av
OECD:s genomsnitt.? Med ungefdr 30 000 nyproducerade lagenheter
om dret fornyas bostadsbestandet vart 125:e &r. Detta dr en bild av ett
land som é&r fardigbyggt och ’bara’ behover bevaka vilfardssystemen
ndr de demografiska forandringarna med en kraftigt 6kad andel éldre
far fullt genom slag. Och det vi vet ar att ett land aldrig kan vara far-
digbyggt 1 en dynamisk ekonomi. Lt inte utmaningarna péa vélfards-
omradet — som Sverige hittills hanterat hyggligt pa alla administrativa
nivéer — skymma de radikalt annorlunda utmaningar som globalise-
ring, regionforstoring och regional utveckling stiller!

En politik for regional utveckling i en kunskapsdriven ekonomi
bygger pa regionalt initierade atgérder for att skapa tillvixt. Dessa ska
mota nationellt satta mal och f6lja de riktlinjer som dragits upp inom
EU:s strukturpolitik. Om nivaernas synsétt dverensstimmer kan regio-
nal utvecklingskraft stodjas av nationella insatser inom olika politik-
omraden. Stadspolitikens utmaning ligger i att nyttja att det faktiskt
gér att forena ekonomisk och ekologisk hallbarhet om tillvixten kan
ske i urbana nitverk — decentraliserad koncentration som det uttrycks
pa EU- sprak. I en dialog mellan ett nationellt och ett regionalt foretri-

23 Carl-Johan Engstrom, Gosta Oscarsson, Vi behdver en nationell strategi,
tidskriften PLAN nr 1/06.
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darskap méste bada parterna kunna métas utifrén ett faktiskt mandat
att anpassa sina atgarder till varandra. Det forutsitter i1 sin tur tydliga
fordndringar 1 atminstone tre avseenden

e staten behover en forstirkt dialogkapacitet

e regionerna maste fa mandatet att driva en egen stadspolitik —
och utveckla metoderna for det

e pa kommunal nivd méiste det strategiska inslaget fa reell tyngd i
investeringsbudgeten, i langsiktiga verksamhetsmal och sjilv-
klart i samhéllsplaneringen

Forst da kan vi kan tala om en planeringsform som gor det mojligt att
forverkliga samlade utvecklingsstrategier. Den behdver formas pro-
cessmdssigt, transparent och legitimt utifran offentliga och demokra-
tiska principer.
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Samhallsplanering 1 vilken geografi?

Om kopplingarna mellan den lokala fysiska planeringen och
den regionala utvecklingsplaneringen.

Av Asa Ehinger Berling

Regionf6rstoring pagér

Nar dagens svenska kommunindelning genomfordes 1 bérjan pa 1970-
talet, var en av de birande tankegangarna att invénarna i stort sett
skulle tillbringa storre delen av sina vardagsliv inom kommunens
territorium. Kommunerna var i den meningen avsedda att vara funktio-
nella regioner, och samhillet skulle genom kommunerna effektivt
kunna skapa bdsta mdjliga forutsdttningar for medborgarnas boende,
arbete och fritid. Kommungrinserna drogs foljaktligen upp huvud-
sakligen med utgangspunkt i ditidens pendlingsmdnster, och det var i
hogsta grad naturligt att kommunernas planmonopol successivt
forstirktes 1 Gversynen av plan- och bygglagen 1 mitten pd 1980-talet.

I takt med att kommunikationsmoéjligheterna fortlopande
forbéttrats och resandemonster dndrats, har vardagsgeografin for de
allra flesta utvidgats markant. Det dr idag langt ifrdn ovanligt att bo i
en kommun, arbeta i en annan och dka och storhandla i en tredje. 1970
fanns det nistan 200 lokala arbetsmarknadsregioner i Sverige, medan
det enligt Nuteks senaste berdkningar idag bara finns 72 s.k.
funktionella arbetsmarknadsregioner. Det hédr péverkar inte bara
medborgarna, utan i hogsta grad ocksd niringslivets fOrutsittningar,
bade att hitta kompetent personal och att hitta en marknad for sina
produkter och tjénster.

Fa, om ens ndgon, ifrdgasitter det kommunala planmonopolet,
men behovet av att i samhéllsplaneringen se till ett storre territorium
an bara den egna kommunen blir allt mer uppenbart. Fragan ar da hur
en sddan planering ska gd till: Hur ska man definiera de nya
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planeringsomrddena, och hur ldnge haller de i ljuset av vart stdndigt
vidgade resande? Hur ska den fysiska planeringen forhalla sig till den
regionala utvecklingsplanering som idag sker pd ldnsnivd? Och, inte
minst, hur skapar man demokratisk legitimitet for planering Over
kommungranser utan att kommunerna kors ver?

Regionala och lokala planeringsmgjligheter idag

Behovet av en 1 ndgon mening regional samhaéllsplanering har accentu-
erats de senaste tio—femton aren. I grunden ligger naturligtvis den
forstoring av de funktionella regionerna som nimnts ovan. Enligt den
s.k. Nya Ekonomiska Geografin dr det ocksa tydligt att stora och vl
diversifierade regioner i den globaliserade ekonomin far en allt
viktigare roll ocksd for den nationella ekonomin. Tillvixt, ekonomisk
fornyelse och internationell handel koncentreras dessutom till allt
storre stadsregioner.

Ocksé vart ndrmande till Europa har skyndat pa utvecklingen. I
Europa ér regionerna ménga ganger bade storre och titare &n hér, och
de ér i kraft av sin befolkningsstorlek och ekonomiska kraft tunga
aktorer och konkurrenter om bl.a. niringslivets etableringar och
investeringar. Pa politisk nivd ser vi hur de regionala utvecklings-
ambitionerna kommer till uttryck i arbetet med ESDP (European
Spatial Development Perspective), som i mycket utgdr frdn den
tydligare regionala roll i den fysiska planeringen som &ar vanlig i
minga av EU:s medlemslinder. De erfarenheter som maénga
kommuner och regionala aktorer har fran sitt engagemang i olika EU-
finansierade Interreg-projekt bidrar ocksa till en 6kad medvetenhet om
behovet av regionalt tinkande i samhéllsplaneringen.

Det regionala perspektivet &dr naturligtvis inte franvarande i
Sverige idag. Den regionala nivan utgors i formell mening av ldnen,
dér det dels finns en statlig lansstyrelse, dels en politisk forsamling
(landstinget/regionen). Den senare har dock huvudsakligen dgnat sin
uppmérksamhet &t huvudmannaskapet for hidlso- och sjukvérden,
medan lénsstyrelserna traditionellt haft ansvaret for den regionala
utvecklingsplaneringen.

Under 1990-talet fick utvecklingsplanerna en alltmer strategisk
inriktning, och behovet av att involvera fler samhéllsaktdrer dn bara
lansstyrelsetjanstemin uppmérksammades allt mer. EU-medlemskapet
1995 och mojligheten att f& del av strukturfondsmedel innebar ocksa
att Sverige tog till sig ett mer programmatiskt forhallningssétt till
utvecklingsfragorna.

72



SAMHALLSPLANERING I VILKEN GEOGRAFI?

Parallellt med detta 6kade det lokala och regionala politiska
engagemanget 1 utvecklingsfragorna, och 1997 6verlits det regionala
utvecklingsansvaret (pa forsok) till s.k. regionala sjélvstyrelseorgan i
Skane, Vistra Gotaland, Kalmar och Gotlands ldn. Det regionala
utvecklingsansvaret definierades d4 som ansvaret att uppritta ett
program for ldnets utveckling, att samordna utvecklingsinsatser 1 lénet,
att besluta om vissa regionala utvecklingsmedel samt att upprétta en
linsplan for den regionala transportinfrastrukturen'. Ar 2001 utvid-
gades mojligheten till kommuner och landsting 1 samtliga l4n att bilda
lansvisa kommunala samverkansorgan, som kan ta dver det regionala
utvecklingsansvaret fran lansstyrelsen. Till dags dato har si skett 1
ytterligare sju lin (Hallands, Blekinge, Jonkdpings, Ostergdtlands,
Sodermanlands, Uppsala och Dalarnas ldn, ytterligare fyra ldn
(Virmland, Givleborg, Orebro och Kronoberg) 4r pa vig att bilda
samverkansorgan till den 1 januari 2007 eller aret darpé. Det regionala
utvecklingsansvaret kommer da att ligga kvar hos linsstyrelserna i
bara sex av Sveriges 21 lan.

Lansstyrelserna har samtidigt i hela landet dven fortsdttningsvis en
viktig roll 1 kommunernas arbete med bade Gversikts- och detalj-
planering. Det handlar om kunskapsforsorjning, rddgivning, att bevaka
olika riksintressen, hdlso- och sédkerhetsaspekter samt miljokvalitets-
normer, samt att samordna mellankommunala fragor kring mark- och
vattenanvindning. Nagot stort ifrigaséttande av lansstyrelsens roll i de
hér planeringssammanhangen finns inte. Enligt en enkit som Svenska
Kommunférbundet gjort” 4r kommunerna i huvudsak ndjda med de
forstndimnda delarna av ldnsstyrelsernas arbete. Dairemot &r
kommunerna mera tveksamma till ldnsstyrelsens insatser for den
mellankommunala samordningen: fyra av tio uppger att det fungerar
mindre bra eller déligt, ytterligare tva av tio séger sig inte veta.

Den regionala samhiillsplaneringen

I slutet pa 1990-talet blev det tydligare for allt fler att det krdvdes en
mer dynamisk syn pd regional planering dn tidigare lidnsplaner gett
uttryck for. Regeringens proposition 2002/02:4 En politik for tillvaxt
och livskraft i hela landet markerade en dvergang frén regionalpolitik
till regional utvecklingspolitik. Fokus sattes nu pa varje regions — dvs.
lans — egna mojligheter till ekonomisk utveckling. I det sammanhanget
lanserades ocksa det regionala utvecklingsprogrammet (RUP), som

1 Lag(1996:1414) om forsoksverksamhet med dndrad regional ansvarsférdelning.
2 Hur ser det ut i din kommun? Sv. Kommunforbundet 2004.
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det dokument som skulle ligga till grund for den regionala
utvecklingsplaneringen. RUP:en ska enligt forordningen utarbetas av
den organisation som ansvarar for ldnets utveckling, dvs. ldnsstyrelsen,
det regionala sjélvstyrelseorganet eller det kommunala samverkans-
organet. RUP:en ska vara det dvergripande planeringsinstrumentet i
respektive 1dn och fungera som en “kappa” for Ovriga mer operativt
inriktade program (t.ex. regionala tillvaxtprogram och olika struktur-
fondsprogram). RUP:en kan alltsa ségas vara ett regionalt visions- och
strategidokument for en héllbar regional utveckling.

Det star uttryckligen i forordningen att RUP:en ska utarbetas i
samrdd med kommuner, landsting, néringsliv, organisationer och
berdrda statliga myndigheter. Férutom en analys av lanets utvecklings-
forutsittningar, ska den innehdlla inriktning och prioriteringar av
arbetet for en héllbar regional utveckling, samtidigt som den beaktar
riksdagens mal for den regionala utvecklingspolitiken.

I varje lén ska ocksa finnas ett regionalt tillvixtprogram (RTP).
Det dr ett mer operativt inriktat program for niringslivsutveckling,
som arbetas fram i partnerskap i ldnet. Regeringen faststillde 2002
detaljerade anvisningar om hur tillvixtprogrammen skulle utformas,
och betonade bland annat ett processorienterat arbetsséitt med storre
koncentration pa tillvixtskapande atgdrder och bredare partnerskap.
Regeringen var tydlig med att RTP skulle ses som delprogram i de
bredare regionala utvecklingsprogrammen, och strikt sett borde RUP-
arbetet ddrmed ha foregétt utformningen av RTP:n. Den nationella
politiska dagordningen ledde dock till att man tog stegen i omvind
ordning och satte fokus de forsta aren pa RTP, for att ett par ar senare
betona det regionala utvecklingsprogrammets betydelse.

For att samordna den fysiska planeringen i flera kommuner finns
det i Plan- och bygglagen ocksd en mdjlighet att — oberoende av
lansgranser — bilda regionplaneorgan. Uppgiften for ett sidant bestar
1 att bevaka regionala frigor och ldmna underlag till berérda
kommuner och statliga myndigheter, och regionplaneorganet kan
ocksd anta en regionplan for hela eller delar av regionen. En sddan
regionplan &r inte tvingande for kommunerna, utan ska bara ge ledning
infor deras arbete med dversikts- och detaljplaner.

Det finns idag bara tva regionplaneorgan i Sverige, Goteborgs-
Regionens Kommunalférbund (GR) samt Stockholms léns landsting,
som har utsetts till regionplancorgan enligt en sérskild lag’. GR

3 Lag(1987:147) om regionplanering for kommunerna i Stockholms lan.
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upprdttar ingen regionplan, utan arbetar huvudsakligen med olika
utredningar och att pa olika vis samordna arbetet i medlems-
kommunerna. Stockholms ldns landsting har didremot antagit tva
regionplaner sedan lagen trddde i kraft, varav den senaste, Regional
Utvecklingsplan for Stockholms 1dn (RUFS), antogs 2002. I den lag
som styr regionforsdken 1 Skdne och Vistra Gotaland ges de regionala
sjdlvstyrelseorganen ocksa mdjlighet att utgora regionplaneorgan, men
1 bagge lanen har man har avstétt fran detta.

PBL-kommittén drog 1 sitt slutbetinkande 2005 slutsatsen att en
regionplan kan fylla en viktig funktion bdde for kommunernas
oversiktsplanering och for statliga regionala myndigheters arbete i
olika sakfragor. Enkéter till kommunerna hade visat att arbetet med
RUFS hade speglat sambanden mellan regional utveckling och fysisk
planering, att den mellankommunala dialogen hade stirkts och att
Oversiktsplaneringen hade péverkats positivt i kommunerna. Man
upplevde ocksé allmént att den regionala utvecklingsplanen svarar mot
ett behov av samordnat regionalt planeringsunderlag. Mot den
bakgrunden foreslog PBL-kommittén ingen fordndring av Plan- och
bygglagens bestimmelser om regionplanering. Samtidigt [dmnar man
en dorr 6ppen for att Ansvarskommittén i sitt arbete med de regionala
utvecklingsfragorna och den regionala samhéllsorganisationen kan
komma till en annan slutsats i denna fraga.

PBL-kommittén foresldr dock en fOrstirkning av det mellan-
kommunala samarbetet kring den fysiska planeringen i sa matto att
kommunerna i arbetet med Oversiktsplanen aktivt ska samrdda med
andra berorda kommuner.

Den kommunala samhéllsplaneringen

Den kommunala samhillsplaneringen, med det starka kommunala
planmonopolet, dr en viktig del av den kommunala sjélvstyrelsen.
Samtidigt finns det allmédnt accepterade krav pd kommunerna att ta
hidnsyn till statliga och mellankommunala intressen. Plan- och
bygglagen innehdller 1 grova drag tre olika plannivder: regionplan,
oversiktsplan och detaljplan. Regionplanen é&r tinkt for frivillig
samordning av flera kommuners planering (se ovan), medan oversikts-
plan och detaljplan mer d4r kommunens egna instrument.
Oversiktsplanen anger mal och riktlinjer for markanvindning och
bebyggelseutveckling 1 hela kommunen, nedbruten till strategier och
struktur didr mark- och vattenansprak klargors och prioriteras. Utifrdn
analyser av omvirlden och nationella samhillsmal har kommunen i
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oversiktsplanen ocksd mojlighet att skapa en framétblickande vision
och strategi. Planen dr i1 forsta hand vigledande beslutsunderlag for
detaljplaner, och har ingen bindande verkan mot enskilda. Oversikts-
planeringen dr grundldggande for dialogen mellan stat och kommun,
och meningen &r att den ska fungera som en Overenskommelse i de
fragor som staten sirskilt har bevakat. Oversiktsplaneringen #r ocksé
ett verktyg for behandling av 1dngsiktiga héllbarhetsfragor.

Det finns en mojlighet att gora fordjupningar av oversiktsplanen
inom hela eller delar av kommunen. Uppskattningsvis 80% av
kommunerna har utnyttjat denna mojlighet* Oversiktsplanerna #r
obligatoriska for kommunerna, och tanken var att de skulle revideras
med jimna mellanrum. En femtedel av kommunerna har dock kvar
den Gversiktsplan som togs fram i1 borjan eller mitten pd 1990-talet.
Samtidigt har ménga kommuner utvecklat sin Oversiktsplan och
integrerat den mot ett mer strategiskt dokument med en samlad syn pa
de kommunala utvecklingsfragorna.

Om oversiktsplanen dr vigledande, sd ar detaljplanen betydligt
mer genomforandeinriktad. Den reglerar ndrmare hur marken ska
anvidndas och vad som ska gilla for bebyggelse och andra
anldggningar. Under angiven genomforandetid medfor planen ritt att
bygga enligt planen. Det finns vissa krav i Plan- och bygglagen pé ett
obligatoriskt innehéll, och detaljplanen ir juridiskt bindande gentemot
enskilda. I sitt slutbetinkande konstaterar PBL-kommittén att
detaljplaner anvénds alltmer i huvudsak for att genomfora enstaka
projekt 1 begrinsade omrdden, och mera sillan for att reglera
successiva fordndringar eller bevarande av den befintliga miljon.

Hur stor dr regionen?

Ytligt sett rader det alltsd ordning och reda i systemet. Kommunerna
gor detalj- och Oversiktsplaner over sitt territorium. Lénsstyrelser eller
regioner/samverkansorgan uppréttar regionala utvecklingsprogram for
lanet. Behovs det fysisk planering dver storre omrédden dn en kommun
kan dessa slé sig samman och gora en regionplan.

Utvecklingen visar dock att det kanske inte &r riktigt s& enkelt.
Behovet av att koppla samman strategiskt visionsarbete med den
fysiska planeringen oOkar allt mer, liksom behovet av samhélls-
planering i storre territorier.

4 Hur ser det ut i din kommun? Sv. Kommunférbundet 2004.
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Bakgrunden, som nimndes inledningsvis, dr de fordndringar i var
vardagsgeografi som pagér fortlopande. Vara mojligheter till resande —
och dirmed pendling till arbetsplatsen — Okar hela tiden. De lokala
arbetsmarknaderna blir allt storre och farre, sarskilt 1 de mer tét-
befolkade delarna av landet. Den utvecklingsinriktade planeringen for
okad tillvdxt, maste alltsa ta sin bdrjan 1 de lokala arbetsmarknads-
regionerna.

Enligt den s.k. Nya Ekonomiska Geografin dr goda mojligheter till
samspel 1 rummet en viktig fOrutsittning for den ekonomiska
utvecklingen. Sérskilt i den véxande tjadnstesektorn dr nérheten till
stora lokala ndrmarknader avgorande. Det innebdr i praktiken en
accelererande urbanisering, dir stor véxer, medan liten krymper. Det
g0r ocksa att frdgan om hur den regionala samhéllsplaneringen ska se
ut har helt andra utgangspunkter i de norra, glest befolkade delarna av
Sverige dn 1 de tdtbefolkade storstadsregionerna. I Milardalen é&r
behovet av kommunoévergripande — till och med ldnsovergripande —
samverkan obestridligt, medan det behovet &r ldngt ifran uppenbart i
Norrlands inland, dir varje kommun sedan ldnge och sannolikt dven
framgent utgdr sin egen LA-region, och niagon regionforstoring i
funktionell mening 6verhuvudtaget inte &r sdrskilt aktuell. Det &r alltsa
inte den geografiskt stora regionen som dr ekonomiskt intressant, utan
den befolkningsmassigt stora regionen.

I den mén man forsoker hitta en ordning for regional utvecklings-
planering som dr enhetlig for hela Sverige kommer man alltsa att fa
problem hur man &n goér. Den lansindelning som idag anvinds som
grund for den regionala utvecklingsplaneringen har stora brister.
Léanen &r pa samma ging i vissa fall for smd (Mélardalen) och i andra
sannolikt for stora (Norrland) for att gora ansprak pa att omfatta de
funktionella sambanden inom regionen.

Att & andra sidan enbart utgé frdn LA-regioner ger andra problem,
bland annat orimliga storleksskillnader. I Nuteks senaste indelning 1
funktionella arbetsmarknadsregioner (FA-regioner) har den storsta FA-
regionen (Stockholm/Uppsala) 2,3 miljoner invénare, medan femton
FA-regioner har mindre dn 10.000 invanare (nédstan samtliga i
Norrlands inland). Man kan med visst fog fraga sig om regional
planering ar en fraga i glesbygden 6verhuvudtaget.

Ytterligare en dimension i diskussionen om regionens storlek ar
den demokratiska. Medborgarnas mdjligheter till insyn och ansvars-
utkrdvande dr en viktig grundsten i den svenska demokratin, och det
behdvs ndgon form av nagorlunda stabilt demokratiskt forum att fora
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diskussionen och fatta beslut om avvigningar och prioriteringar i.
Kommunalforbund i funktionella regioner skulle kunna fylla en sddan
funktion, men &r ingen enkel 16sning pd alla problem. Manga som
verkat 1 kommunalférbund vittnar om att det ofta nog ar den som vill
minst som féar styra. Den demokratiska insynen tenderar ocksa att
minska 1 kommunalférbund. Tydliga stérre regioner med direktvalda
politiker och egen beskattningsritt ger, dtminstone i teorin, politisk
handlingskraft och god insyn i1 beslutsfattandet med mojligheter till
ansvarsutkrdvande i samband med val. Medan funktionella regioner
kénnetecknas av en stindig fordnderlighet, tenderar administrativa
regioner att vara relativt stabila. Samtidigt avtar naturligtvis kontakt-
ytorna mellan véljare och valda ju storre regionen &r, bade territoriellt
och befolkningsmissigt. Det dr av samma skil ocksd mojligt att
samverkan mellan region och kommun i planeringsfrdgorna forsvéras i
storre lan.

En vdg att komma runt regiondiskussionen ar att via kommun-
sammanslagningar anpassa kommunindelningen efter de funktionella
arbetsmarknadsregionerna. Det skulle, atminstone till en borjan,
minska behovet av dver- eller mellankommunal planeringssamverkan,
och man &stadkommer bade handlingskraft och genomskinlighet i
beslutsfattandet. Sa har man ocksa resonerat och gjort 1 Danmark, dér
en stor kommunindelningsreform trader i kraft 2007. De problem som
dd kan uppstd dr dels det ovan nimnda med nést intill ohanterliga
storleksskillnader (atminstone i Sverige), dels att indelningen relativt
snabbt ater kommer att bli fordldrad — utvecklingen mot storre
arbetsmarknadsregioner och fortsatt avfolkning av glesbygden
kommer av allt att doma att fortsitta dven 1 framtiden.

Det finns ocksa en annan aspekt pa frdgan om regionernas eller
linens storlek, ndmligen hur staten hanterar sin egen regionala
indelning. Under i stort sett hela efterkrigstiden har staten i olika
utredningar ifrdgasatt ldnsindelningen och lagt forslag om storre lin.
Med undantag for de nya ldnen Vistra Gotaland och Skane som
bildades 1997 har dock ingenting skett med den formella statliga
regionala indelningen. I praktiken har dock staten for linge sedan
Overgivit ldnen som indelningsgrund — snart sagt varenda statlig
myndighet, verk eller bolag héller sig med sin egen indelning, men
ingen utom polisen och linsstyrelsen har lanen som indelningsgrund.

Ett av de storre problemen for den regionala utvecklingen, som
papekats frdn ménga olika héll, dr den starka sektorisering och dirav
foljande stuprorstainkande som kénnetecknar den svenska offentliga
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forvaltningen. Sektoriseringen forhindrar en territoriell helhetssyn och
forsvérar prioriteringar och avvégningar i olika malkonflikter, bland
annat den mellan regional utveckling och bevarande. Detta problem
blir inte mindre av att statens olika verksamheter har sd olika
territoriell indelning. Boverket framhéller t.ex. i rapporten Sektors-
samordning!” att det starkt sektoriserade arbetet pa regional och central
niva gor att dessa nivéer har svarare att arbeta for en héllbar utveckling
dn kommunen med sin jamforelsevis mer sektorsovergripande
oversiktsplan. I rapporten konstateras att det har stor betydelse for den
fortsatta utvecklingen av svensk regional utvecklingsplanering att man
astadkommer en storre helhetssyn och tvérsektoriella perspektiv i
statens malangivelser.

I en rapport till Ansvarskommittén® framhaller Lars Emmelin och
Peggy Lerman att styrningen av mark och miljo kénnetecknas bade av
en sektoriell fragmentering och av en inkonsistens mellan olika nivéer
(nationellt — regionalt — lokalt). De poéngterar att det finns ett antal
funktioner ndr det géller styrningen av mark och milj6 som maéste
klaras av en regional organisation, oavsett varifran den har sitt mandat
och hur den administrativt och geografiskt &r utformad. Dit hor bland
annat samordning av statens olika sektorer, samspelet mellan regional
utveckling och styrningen av mark och milj6, en forhandlingsarena for
maélkonflikter, kunskapsforsorjning och en samlad bild av ansprak och
intentioner vad géller mark och milj6.

Svarigheterna att 4stadkomma en sammanhéllen samhéllsplanering
1 nuvarande lin framhalls ocksa ofta av ldnsstyrelserna. Oavsett vem
som “Ager” det regionala utvecklingsprogrammet si har lansstyrelsen i
uppdrag att samordna de olika statliga myndigheternas agerande i
frdgorna. 1 dagsliaget ar det svart for lansstyrelserna att utova detta
samordningsuppdrag sérskilt effektivt, inte minst for att 1 stort sett
samtliga statliga myndigheter och verk som &r stora nog att hélla sig
med en regional organisation har en annan indelning 4n ldnen. Inom
Ansvarskommittén diskuteras detta faktum som ett tungt vigande skal
att se over den svenska regionala indelningen.

Det grundliggande problemet &ar att Sverige de facto &r
asymmetriskt. I sodra Sverige dr det rimligt att skapa storre regioner
utifran funktionalitet, medan regioner i de norra, glesare delarna av
Sverige alltid kommer att vara mera av administrativa konstruktioner.
Fragan ar dock om vi i Sverige med var starka tradition av enhetsstyre

5 Boverket 2003.
6 Emmelin och Lerman 2006.
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skulle kunna acceptera en asymmetrisk samhéillsorganisation som
utgar fran dessa skillnader.

Det vertikala sambandet — kopplingen mellan RUP och OP

Sambhéllsplaneringens syfte dr att underldtta medborgarnas vardagsliv
och samhillets utveckling i stort. Oavsett hur den regionala indel-
ningen ser ut nu eller 1 framtiden, s& finns det i samhillsplaneringen
tva skilda infallsvinklar som behdver nidrma sig varandra: den fysiska
planeringen och den ekonomistiska utvecklingsplaneringen. Den ena
fragestillningen hanteras idag uteslutande lokalt, den andra i huvudsak
regionalt (dvs. ldnsvis).

De regionala utvecklingsprogrammen hanterar strategiska utveck-
lingsfragor for hela ldnet. Fysiska planfrigor ska emellertid formellt
inte ens hanteras oversiktligt i RUP:en. Den fysiska planeringen sker
idag helt inom ramen for kommunernas Gversikts- och detaljplaner. I
den kommunala Oversiktsplanen finns visserligen en mdjlighet att
hantera strategiska utvecklingsfragor, men den utnyttjas av langt ifrdn
alla kommuner.

Det finns manga fragor som kriaver fysisk planering 1 ett storre
territorium @n den egna kommunen, sirskilt dér regionforstoringen ar
framtrddande. Fragor som brukar nimnas &r kommunikationer och
transportstruktur, boende, handel, niringsstruktur, natur- och kultur-
viarden, gronstruktur mm. I en enkdt som Sveriges Kommuner och
Landsting gjort till RUP-ansvariga medlemmar ndmns ocksd VA-
fragor, energi, avfall, strdkplanering, och utbildningsfragor. Alla dessa
frdgor har sdvil fysiska som ekonomistiska konsekvenser for bade
lokalsamhéllet och regionen.

Det kan synas sjélvklart att den redovisning av fysiska strukturer
som finns i dversiktsplanerna har betydelse for regionens utvecklings-
program, sirskilt som detta ska utgéra ett samlat program for
regionens utveckling. Omvént &dr inte en Gversiktsplan mycket vérd
som beslutsunderlag om den inte sitter in kommunen i ett regionalt
sammanhang och relaterar till de regionala utvecklingsforutsitt-
ningarna. Sdvil processen med det regionala utvecklingsprogrammet
som den kommunala &versiktsplaneringen skulle formodligen vinna pa
ett mer dmsesidigt och dialoginriktat forhéllande i1 vixelverkan mellan
de tva.

Ett annat skél att koppla samman de tvd planeringsprocesserna ar
regionala utvecklingsprogram handlar om livsbetingelser som &r
viktiga for de flesta medborgare, och det dérfor dr angeldget att finna
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sdtt att involvera medborgarna i RUP-arbetet. Plan- och bygglagen har
formella regler for hur medborgarna ska involveras i arbetet med
oversiktsplanen, medan motsvarande inte finns for det regionala
utvecklingsarbetet. Hér finns helt klart ett demokratiskt underskott att
fylla. Det ska dock ségas att RUP-ansvariga i flera ldn aktivt arbetat
for att pa olika vis komma i dialog med medborgarna. Exempelvis har
Region Halland samarbetat med Lunarstorm far att nd ungdomar i
RUP-arbetet. Det dr heller inte alltid lika létt att vicka medborgarnas
intresse for de Overgripande frdgorna som nédr detaljplanen dver det
egna kvarteret ska antas — det kan ménga kommuner vittna om. Anda
ar det inte oténkbart att en 6kad Omsesidighet 1 de lokala och regionala
processerna kan bidra ocksa till ett 6kat medborgerligt engagemang i
samhillsplaneringen.

En svérighet i sammanhanget dar att den kommunala oversikts-
planen och det regionala utvecklingsprogrammet dr i grunden helt
olika typer av dokument. Oversiktsplanen tar sikte pa den fysiska
planeringen, medan det regionala utvecklingsprogrammet handlar mer
om den ekonomiska utvecklingen. De forhaller sig dessutom olika till
varandra — medan det uttryckligen star i regeringens forordning att det
regionala utvecklingsprogrammet skall beakta de kommunala
Oversiktsplanerna 1 ldnet, sa finns inga sddana krav pa hinsyn till
RUP:en for dversiktsplanerna.

Ett annat hinder &r i1 praktiken de kulturskillnader som finns
mellan den regionala utvecklingsplaneringen och den kommunala
fysiska planeringen. Det regionala utvecklingsarbetet bedrivs av
naturliga skél huvudsakligen utifran ekonomistiska resonemang. Som
ndmnts ovan dr det ocksa ldngt ifrdn alla kommuner som tar nigot
storre strategiskt grepp och gar lingre én den rent fysiska planeringen i
sin Oversiktsplan. Tyvidrr avhjilps inte de kulturella skillnaderna
sjdlvklart av att kommuner deltar mer aktivt i det regionala
utvecklingsarbetet. Erfarenheten visar ndmligen att kommunerna ofta
nog representeras av kommunalrdd, kommundirektoérer och/eller
ndringslivschefer i det regionala utvecklingsarbetet — mera séllan av
stadsarkitekter/samhillsbyggnadschefer eller andra personer med
erfarenhet av fysisk planering.

PBL-kommittén har en tydlig ambition att stddja ett mer
mellankommunalt tdnkande i1 6versiktsplaneringen, och foreslar bland
annat att kommunerna framover ska samrdda med andra berérda kom-
muner 1 sitt oversiktsplanearbete. Nagot forslag om att kommunernas
oversiktsplanering ocksé skulle beakta den regionala utvecklings-
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programmet finns ddremot inte i slutbetdnkandet. Det dr dock inte
otdnkbart att en sadan ordning skulle 6ka mdjligheterna till en
konstruktiv och 6msesidig dialog mellan kommunala och regionala
planerare, och bidra till att 6mse sidor féar ett bredare perspektiv pa
frdgorna.

Utvecklingstendenser

Trots frdnvaron av incitament 1 den formella lagstiftningen, sa okar
insikten om vérdet av en vertikal dialog i samhaéllsplaneringen. Pé flera
hall i landet gbrs idag mer eller mindre trevande forsok att utveckla
kopplingarna mellan det regionala utvecklingsprogrammet och de
kommunala 6versiktsplanerna. Sveriges Kommuner och Landsting har
inom ramen for det s.k. RUP-projektet i en enkat till tio regioner och
lansvisa kommunala samverkansorgan’ kartlagt det arbete som sker i
de lidnen. I kartldggningen konstateras inledningsvis att kopplingen till
de kommunala &versiktsplanerna i den regionala planeringen ar relativt
svag 1 de flesta regioner. Undantaget dr Stockholms léns landsting,
som ju utgor ett formellt regionplaneorgan. En bidragande orsak kan
vara att regionerna har varit verksamma mycket olika lang tid. Medan
nagon &r inne pa sitt fjarde regionalas utvecklingsprogram ar andra
dnnu inte fardiga med sin forsta. Detta forklaras ldtt av att lagen om
lansvisa samverkansorgan inte dr tvingande, och att samverkansorgan
dérfor bildats i olika takt pé olika hall i landet.

Déaremot dr samtliga regioner éverens om behovet att i framtiden
koppla de fysiska strukturerna till den regionala utvecklings-
planeringen. De lyfter ocksa fram sin roll som arena for kommunernas
planerare, som en motesplats for de kommunala tjinstemédnnen som
kan underlétta diskussionen om mellankommunala frdgor och ett
regionalt perspektiv.

Av de regioner som i enkédten uppger sig na resultat i att koppla
samman processerna utmalas de regionala utblickarna, framtid-
scenarierna och strukturbilder som den storsta framgéngsfaktorerna.
De pekar pa den kraft som kan ligga i att ligga samman ett antal
grannkommuners prognoser for exempelvis bostadsbyggande och
befolkningsutveckling och sedan diskutera den samlade bild som detta
ger.

Om regionerna sjdlva uppger en relativt svag koppling till de kom-
munala dversiktsplanerna, si géller ockséd det omvinda forhallandet. 1

7  Vem planerar for regionen? Sveriges Kommuner och Landsting hosten 2006.
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en enkét® till kommunernas stadsbyggnadskontor som Svenska
Kommunforbundet gjorde i januari 2004 svarar bara en fjdrdedel att
oversiktsplanen underléttar och stirker regionala fragor. Betydligt fler,
ndstan hélften, uppger samtidigt att de har ndgon form av mellan-
kommunalt samarbete i sin dversiktsplanering. De viktigaste omrdden
for samverkan i1 enkéten till kommunerna ar vatten, avfall och kom-
munikationer, medan samverkan kring handel och bostadsplanering
inte alls &r lika vanligt.

I SKL:s enkét till regionerna nidmns sirskilt bostdder, kultur-
satsningar och strakplanering som sérskilt intressanta att titta nirmare
pa dr. Man pekar ocksd pd arbetet med hallbar utveckling som en
anledning att fordjupa det vertikala samarbetet, och framhéller att man,
om man ska ha hallbar utveckling som princip, inte kan diskutera de
sociala och ekonomiska aspekterna utan att koppla dem till miljo och
kultur och en léngsiktig helhetssyn. Detta dr ocksd angivet i RUP-
forordningen dir det star att planen ska “ange inriktning och
prioriteringar av arbetet for en héllbar regional utveckling”.

Aven om samverkan ocksé i planeringsfrigor okar, s 4r oftast
formerna for den mellankommunala planeringen outvecklade.
Samverkan har ocksa en tendens att drivas framforallt dér det &ar latt
for biagge parter att se sin egen vinst i det hela. Kring de svérare
fragorna, dir ingen tydlig vinnare finns, eller déir bara t.ex. bara en part
kan fa del av en 6nskad investering i infrastrukturen, &r det ovanligare
med samverkan mellan kommunerna.

Négra exempel pa piagaende utvecklingsprocesser

e Strukturbild for Skéne. Ett projekt for att vidareutveckla det
regionala perspektivet och den regionala dialogen. Region
Skédne &r huvudman, men samtliga kommuner liksom
lansstyrelsen deltar. Syftet dr att samla och sammanstélla det
kunskapsunderlag som finns i kommunerna och regionen och
vidareutveckla den regionala dialogen kring olika utvecklings-
frdgor. Frdgor som man avser belysa dr befolkning, boende och
sysselsdttning, markanvindning och fysisk planering, fler-
kérnighet och samspel mellan Skéanes tdtorter samt tillgéng-
lighet. Sammantaget ska strukturbilden belysa samspelet mellan
bebyggelsestruktur, infrastruktur och gronstruktur. Ett antal
delrapporter tas fram, och seminarier arrangeras 1-2 génger

8  Hur ser det ut I din kommun? Sv. Kommunfoérbundet 2004.
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arligen. Arbetsgrupper med kommunala representanter ar
tillsatta, liksom en referensgrupp med representanter fran
statliga verk, universitet och hogskolor samt Viastra Gotalands-
regionen och Regionplane- och trafikkontoret i Stockholms léns
landsting. Den forsta etappen beréknas pdgad i c:a tva ar (t.o.m.
2006), men projektidgarna betonar att arbetet med strukturbilden
snarast ska betraktas som en l6pande process, vilket forklarar att
nagot slutdatum inte satts ut.

RUFS 2001. Stockholms lidns landsting utgor sedan 1987 ett
regionplaneorgan i1 Plan- och bygglagens mening. Nir den s.k.
RUFS (Regional Utvecklingsplan For Stockholms 1én) antogs i
januari 2002 var det var det forsta gangen man hade tagit ett
samlat grepp Over bade de fysiska planeringsfrdgorna och
utvecklingsfragorna i samma planeringsdokument. Arbetet med
planen hade da pagéatt i ndstan tio &r. Landstinget ville med ett
processinriktat arbetssdtt tillsammans med de berorda
kommunerna fOrsdkra sig om att planen skulle ha bade
forankring och legitimitet i regionen. Landstingets Regionplane-
och Trafikkontor (RTK) arbetade mycket aktivt med seminarier,
foreldsningar och konferenser, dit inte bara kommuner utan en
méngd olika intresseorganisationer och anda aktérer inbjods.
Arbetet inleddes 1993 med diskussioner om olika scenarier,
som ledde vidare mot tre olika strategier, en miljostrategi, en
social strategi och en ekonomisk strategi. Strategierna utveck-
lades i referensgrupper med savil kommunrepresentanter som
andra intressenter. En samlad regional strategi sdndes 1997-98
ut pa remiss, och genererade runt 140 svar. Under det f6ljande
arbetet med att utforma forslag till regionplan organiserades
fortlopande dialogseminarier, och sérskilda referensgrupper,
bl.a. for vattenfragor bildades. Det slutliga forslaget till
regionplan séndes ut for samrdd 2001, och omarbetades
ytterligare en gang efter inkomna synpunkter. Den utvérdering
av RUFS-arbetet som PBL-kommittén gjorde visar att arbetet
vil speglar sambanden mellan regional utveckling och fysisk
planering, och att den mellankommunala dialogen stdrkts sam-
tidigt som Oversiktsplaneringen utvecklats. Kommunerna dger
fortfarande planmonopolet, men den Omsesidiga processen
kring de regionala utvecklingsfrdgorna har gett de enskilda
kommunerna béttre mojligheter till anpassning till omvérlden
och den framtida utvecklingen. Den svaghet som framhalls fran
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kommunerna &r att det saknas resurser och beslutsstrukturer for
att kunna ga fran ord till handling i ett genomférandeskede —
samtidigt som man medger att detta skulle inkrdkta pd det
kommunala planmonopolet.

e Ostlinken. I Sédermanland och Ostergétland har det etablerats
ett samverkansprojekt mellan stat, kommun och regioner kring
utvecklingen ldngs den s.k. Ostlinken. Syftet &r att sékerstélla
att jarnvdgen mellan LinkOping och Stockholm byggs ut till
dubbelspar for hoga hastigheter. Banverket startade planeringen
utifran jarnvégslagstiftningen, men behovet av att knyta plane-
ringen ndrmare savdl den kommunala som den regionala
utvecklingsplaneringen blev efter hand uppenbart. Aven
kommunerna och de tva regionférbunden i S6rmland respektive
Ostergdtland noterade den 6kande pendlingen till Stockholm,
och insag vikten av att planeringen sker langs detta pendlings-
strak, som &r av intresse savél lokalt som regionalt, nationellt
och ur EU-perspektiv (strackan dr en del av EU:s utpekade
Nordiska Triangel). Ett planeringsbolag bildades 2001 med de
sju direkt berérda kommunerna och regionforbunden i Soéder-
manland och Ostergdtland som #gare, och 2003-2004
uppréttades avsiktsforklaring och samverkansavtal mellan Ban-
verket och kommunerna. Arbetet innefattar bl.a. planering av
resecentra och miljéskydd, dvs. fragor som har direkt baring pa
den kommunala planeringen.

Samverkan och viaxelverkan — hur ser balansen ut?

En héllbar regional utveckling innehaller tre grundldggande aspekter:
miljo, ekonomi och sociala fragor. For att uppnd hallbar utveckling ar
det alltsd nodvéndigt att integrera planeringen av den fysiska miljon
med strategier for regional ekonomisk utveckling. Det handlar d& mer
om en faktiskt dmsesidig process och direkt samarbete dn att bara
arbeta med skriftliga remisser.

Som framgér av ovanstaende finns det fron till starkare kopplingar
mellan den regionala och den lokala samhéllsplaneringen pé flera héll i
Sverige. Boverket har gatt igenom ytterligare exempel pa planerings-
samverkan i rapporten Angeldget Mote’. Medvetenheten om de
mojligheter som ligger 1 ndrmare samverkan verkar ocksé stor, vilket

9  Boverket 2005.
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mirks bland annat i de enkitsvar som Sveriges Kommuner och
Landsting fatt i det s.k. RUP-projektet'’. Flertalet regionala
samverkansorganen framhaller vikten av att koppla samman RUP och
oversiktsplaner, aven om de @nnu inte har kommit sérskilt 1angt 1 det
konkreta arbetet.

En arbetsgrupp inom Nutek har i1 sin delrapport om metod-
utveckling for RUP pekat pé ett antal skil att lata RUP:en behandla
ocksa den fysiska strukturen. Bland vinsterna ndmns bland annat
mojligheten att fa ett instrument for ett samlat regionalt agerande, att
formulera ett budskap till kommunerna om vilka regionala intressen
som bor hanteras och att precisera kommunens roll i regionen.
Eftersom RUP inte dr bindande &r dess genomforande beroende av
forankring och legitimitet. Det ger en inneboende drivkraft till
samverkan med berdrda kommuner och andra aktorer. En forutséttning
for framgéng &r alltsé att den regionala nivan formar vara ett forum dér
olika aktorer i regionen kan motas och besluta om gemensamma
strategiska satsningar. RUP bor ddrmed kunna behandla den fysiska
strukturen utan att kommunernas planmonopol ifragasitts.

I sammanhanget bor ocksé framhallas de stora variationer som
géller i Sverige bland annat kring befolkningstithet, demografi och
ndringsstruktur, som innebér att metoder, fokus och tidsperspektiv for
RUP:en sannolikt maste variera mellan olika delar av landet.

Fragan dr ocksa hur den omvinda riktningen ska hanteras, dvs. hur
kommunerna i sina Oversiktsplaner bor hantera det regionala
utvecklingsprogrammet. Ska kommunen samrdda med huvudmannen
for RUP i sitt OP-arbete? Ska kommunen anvinda RUP som verktyg
for sitt arbete? Ska RUP:en utgora ett av manga underlag i OP-arbetet?
Récker det med losare planeringssamverkan i mer specifika fall, som
olika former av strakplanering (jfr Ostsam ovan)? Eller ska kommunen
i Oversiktsplanen tvingas redovisa hur RUP:en péverkar kommunen
och hur man avser att mota eventuella behov eller andra konsekvenser
av programmet?

Ett inte ovisentligt problem i sammanhanget &r att de storre
kommunerna kan komma att dominera processen. Sma kommuner har
sma resurser och dirmed smd mojligheter att pd allvar delta 1 savél
mellankommunala som storre regionala planeringsprocesser.

PBL-kommittén gav inga svar pd dessa frdgor, utan néjde sig med
att ldta mojligheten att bilda regionplaneorgan vara kvar i en

10 Vem planerar for regionen? Sveriges Kommuner och Landsting hosten 2006.
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forhoppning om att fler ska folja Stockholms exempel pd process-
orienterat och dialogbaserat planarbete. Det finns dock indikationer pa
att Ansvarskommittén kommer att intressera sig for fragan, och lagga
forslag som stérker det vertikala sambandet i samhéllsplaneringen.
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Regional planering 1 Sverige

Av Jan-Evert Nilsson

Tilltron till planering var stark vid det andra vérldskrigets slut. 1930-
talets djupa ekonomiska kris sdgs som en illustration pa vad som
hidnde ndr samhillsutvecklingen Overldts till marknadskrafterna. Det
fanns en utbredd overtygelse om att det krdvdes planering for att sam-
héllsutvecklingen skulle styras i onskad riktning. Politikerna skulle
fastligga mélen, vetenskapen skulle gér prognoser om framtiden me-
dan samhaéllsplanerarna skulle identifiera de atgirder som kridvdes for
att paverka utvecklingstrenderna sa att mélen kunde uppfyllas. Tidsan-
dan priglades sdlunda av en ingenjorsméssig syn pd samhillet. Bilden
var likartad 1 de flesta vésteuropeiska ldnderna.

Storbritanniens som foregangsland

I Storbritannien genomfordes en rad atgérder under aren 1945-1952
for att stdrka den regionala planeringen (Hall 2002). The Town and
Country Planning Act (1947) utgjorde en hornsten i det planeringssy-
stem som skapades efter det andra véarldskriget. En hornpelare i lag-
stiftningen var att nationalisera rétten att exploatera och utveckla
markomraden. 145 planregioner i England och Wales inréttades for att
sdkra kopplingen mellan uppréttandet av utbyggnadsplanen och dess
genomforande. Planen, som skulle godkénnas regeringen, forutsattes
visa planerade utvecklingsprojekt och forvéntade fordndringar i mark-
anvindningen under de kommande 20 aren. Den regionala myndighe-
ten ansvarade for planens genomforande.

Ytterligare fyra lagar ingick i den brittiska planeringsmaskin som
skapades efter kriget. New Town Act (1946) gav Ministry of Town
and Planning mojlighet att utpeka nya stdder och sitta upp ett utveck-
lingsforetag. Dessa tilldelades ansvaret for att bygga och leda staden
till dessa att uppbyggnadsperioden var genomford. Town Development
Act (1952) reglerade den forvéntade expansionen i befintliga stader.
Syftet var att stimulera tillvixten i stdder pa stort avstdnd fran stor-
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stadsregionerna och att skapa forutsittningar for sddana stidder att
fanga upp uttrangningseffekten frdn dessa regioner. Tanken var att de
stdder som omfattades av lagstiftningen skulle né en frivillig 6verens-
kommelse med regionala myndigheter i storstadsregioner. Till dessa
overenskommelser kopplades ekonomiskt stdd frén regeringen for att
ticka nodvéandiga investeringar. The Distribution of Industry Act.
(1945) gav regeringen formell kontroll dver var nya industrianldgg-
ningar skulle uppforas. Avsikten var att styra bort sddana investeringar
frdn storstadsregionerna. Lagen om the National Parks and Access to
the Countryside (1949) gav de lokala planeringsmyndigheterna ytterli-
gare nigra befogenheter och ansvarsomraden. De skulle férhandla med
markdgare for att f4 dessa att skapa vandringsleder i omraden med
vacker natur. De skulle ocksé utpeka omrédden som inte uppfyllde kra-
ven for att f status som nationalpark, men som trots detta krivde extra
omsorgsfulla planeringsinsatser for att skyddas.

Ovanstdende planeringssystem skapades for att styra och reglera
den regionala omvandlingens takt och riktning. Beslutsfattarna utgick
ifrdn att en sddan styrning av fordndringen var savil ldmplig som mdj-
lig. Den var lamplig darfor att utvecklingen efter kriget forvédntades
aterfalla till 1930-talets monster med svag ekonomisk tillvixt som var
koncentrerad till de stora stadsregionerna. Samtidigt ansdg den poli-
tiska ledning4n att det var mojligt styra utvecklingen mot regional ba-
lans. Detta kunde ske genom effektiva atgirder for att kontrollera den
regionala balansen i industrins expansion. Styrningen var Onskvird
darfor att beslutsfattare i allmédnhet delade forestdllningen att den
okontrollerade fordndringen fore kriget hade skapat en oacceptabel
regional obalans.

Reformverksamheten i Storbritannien under 1940-talet inspirerade
svenska beslutsfattare 1 samband med utvecklingen av den lo-
kala’/kommunala planeringen. Nér det géller den regionala planeringen
fick daremot den brittiska lagstiftningen inget omedelbart genomslag
Sverige. Tva skél bidrog till detta. Den stora befolkningstédtheten i
Storbritannien innebar att stdder i regioner som West Midlands and
Lancashire vuxit samman till s.k. ”conurbationer” I sadana regioner
maste stadsplaneringen underordnas en regional planering. I det gles-
befolkade Sverige, saknades sddana “conurbationer”, varfor behovet
av sddan regional planering inte var lika utbrett som i1 Storbritannien.
Vid denna tidpunkt hade endast Stockholmsregionen en storlek som
gjorde att regionplanering var aktuell. I Stockholmsregionen kom
ocksé regionplaneringen igang under 1930-talet. En regionplan utar-
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betades och presenterades 1935. Tolv dr senare infordes regionplane-
institutet 1 bygglagen och en rittslig grund for interkommunal plane-
ring skapades. 1947 ars byggnadslag gav ocksd kommunerna storre
mojligheter att styra byggandet till ldmpliga omraden och att planera
bebyggelseutvecklingen.

Det andra skidlet var att det regionala problemet 1 Sverige vid
denna tidpunkt inte var lika omfattande som 1 Storbritannien. I Stor-
britannien uppmédrksammades de vidxande regionala obalanserna i
samband med att ekonomin borjade aterhdmta sig frdn den djupa de-
pressionen 1929-1932. Gamla industriomraden i norddstra England,
Clydeshire, Lancashire och sodra Wales som var sdrskilt hart drab-
bade av depressionen &terhdmtade sig svagast. Den dkade tillvaxten
bars fram av nya industrier som var koncentrerade till Londonregionen
och “conurbationerna” i West och East Midlands. Sverige hade en
kortare industriella historia och saknade dérfor ménga av de fordldrade
industrier med svag vixtkraft som praglade gamla industriomraden i
Storbritannien.

Regionalpolitisk samhéllsplanering

I Sverige betraktades vid denna tid det regionala problemet som ett
Norrlandsproblem och forklarades med rationaliseringarna inom jord-
och skogsbruk. Den politiska pressen att gora ndgot at problemet holl
emellertid pa att vixa sig stark. Ar 1947 tillkallades elva utrednings-
mén for att utreda och ge forslag till atgérder for att styra niringslivets
lokalisering (SOU 1951:6). Utredningen foljdes av en proposition i
vilken departementschefen anslot sig till utredningens synpunkter pa
behovet av statliga insatser for att paverka niringslivets lokalisering.
(Prop. 1952:127). 1 propositionen framhévs att sirskild uppmérksam-
het skall dgnas landsbygdens avfolkning. Dessutom pépekas de allvar-
liga problem som Storstockholms tillvixt medfor. Det primédra medel
som foreslds for att hantera denna regionala obalans &dr upplysning och
radgivning. Genom att upplysa foretag om den regionala situationen
och ge rdd om alternativa lokaliseringen hoppades regeringen kunna
paverka foretagens val av lokaliseringsort. Den svenska radgivningen
kan jimforas med de medel som den engelska staten disponerade for
att paverka foretagens lokalisering. Enligt the Distribution of Industry
Act maste foretag som skulle uppfora en industrianliggning Gver en
viss storlek ansoka om ett ’industrial development certificat”. Dessa
tillstdnd utfirdades av Handels- och industridepartementet. Avsikten
var att anvdnda kraven pa tillstdnd for att styra nya industriinvester-
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ingar bort fran London och Midlandsregionerna. Den brittiska lag-
stiftningen oppnade ockséd for mojligheter att genom statligt stod upp-
muntra till nyinvesteringar 1 utpekade ”development areas”. Vid lagens
antagande 1945 gavs Merseyside, North-East Enland, West Cumber-
land, Central Scotland och South Wales status som prioriterade ut-
vecklingsomraden.

Den statliga upplysningen och radgivningen satte inga synbara
avtryck 1 den svenska regionala omvandlingen. Avfolkningen av
landsbygden accelererade under 1950-talet och storstadstillvixten fort-
satte. En ny lokaliseringspolitisk kommitté tillsattes 1959. Den kon-
staterade att utvecklingen hade lett till en situation som upplevdes som
oroande. Kommittén forordade dérfor att samhéllsplaneringen och
lokaliseringsverksamheten snabbt tillférdes 6kade resurser och att en
dndamalsenlig organisation for lokaliseringspolitiken skapades (SOU
1963:58). Bland de medel som kommittén foreslog for att styra nér-
ingslivets lokalisering som kommittén foreslog fanns forbéttrad och
utvidgad radgivningsverksamhet, en fastare organiserad lokaliserings-
planering samt lokaliseringsfrimjande foretagsstod.

Med lokaliseringsplanering avsag kommittén regionalpolitisk
samhéllsplanering. Kommittén menade att stat och kommun kunde
paverka den regionala utvecklingen genom att underlétta bostadsfor-
sorjningen och forbattra den offentliga servicen i form av kommuni-
kationer, skolor, vard och omsorg etc. Som underlag f6r den regional-
politiska samhéllsplaneringen krdavdes det kunskap om den aktuella
situationen. Kommittén foreslog darfor att undersokningar av nérings-
livets utveckling och lokalisering borde genomforas i samtliga lan.
Utredningarna skulle ligga till grund f6r en beslut om 1 vilka orter och
inom vilka regioner som néringsliv och samhaéllsservice borde fOrstir-
kas.

Den proposition som ldmnades till riksdagen aret efter kommitténs
betdnkande anslot sig till kommittéforslaget (Prop. 1964:185). Propo-
sitionen préiglas av en klar problemuppfattning, avvigda mal och ett
begrinsat antal medel. Problemet som lokaliseringspolitiken skulle
attackera var utflyttningen fran landsbygden och storstidernas ohdm-
made tillvdxt. Som orsak till denna utveckling angavs strukturom-
vandlingen inom néringslivet. Malen var att frimja en sddan lokalise-
ring av ndringslivet att landets produktionsfaktorer utnyttjade till fullo,
att full sysselsdttning uppnéddes och att nationalinkomsten blev sa stor
som mdjlig. Politiken rymde ocksa en social dimension. Den syftade
ocksa till att skapa en harmonisk samhéllsmiljé som i gorligaste man
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gav medborgarna i all delar av landet en likvérdig standard i1 friga om
social och kulturell service. Trots de ambitiésa malen tonade departe-
mentschefen tonade ned mojligheterna att planera den regionala ut-
vecklingen. I propositionen framholls att den pigdende koncentra-
tionsprocessen, vad avsag befolkning och niringsliv, i sina huvuddrag
inte gick att padverka. Det framhalls att det inte ens var onskvért att
bryta koncentrationsprocessen dd en ... avgdrande forutsittning for
en fortsatt snabb standardstegring ar att vart nédringsliv anpassas och
utvecklas efter det moderna samhéllet krav” (Prop. 1964:185 sid. 180—
181). I propositionen pekas pa mélkonflikten mellan ekonomiskt fram-
atskridande och onskemélen att dimpa takten i urbaniseringen. Bud-
skapet dr tydligt. Det ekonomiska framatskridandet 6verordnas ambi-
tionen att styra nidringslivets lokalisering. Marknadskrafterna skulle
lamnas ororda av den regionalpolitiska samhillsplaneringen. Denna
prioritering skall ses 1 ljuset av regeringens arbetsmarknadspolitik som
gavs hog prioritet. Denna politik syftade till att frimja en strukturom-
vandling som innebar att arbetskraften overfordes frdn ldgproduktiva
néringar och regioner till vixande och “moderna” delar av ekonomin.
Arbetsmarknadspolitiken syftade sélunda till att stddja en arbetskrafts-
omflyttning fran skogslénen till de expansiva storstadsregionerna. Nar
det giller de lokaliseringspolitiska medel sa ndmns i propositionen &r
det samma som i kommitténs betidnkande. I praktiken kom lokalise-
ringspolitiken fa karaktiren av foretagsstod. Regeringens ambition var
sdlunda att genom bidrag och lan frdmja industrins utveckling i vissa
delar av Norrland. I propositionen slogs fast att endast ett begransat
antal orter kunde tillféras industriell verksamhet genom statens med-
verkan. En industrialisering kunde dérfor inte forvéntas ske i alla orter
med ett arbetskraftsdverskott.

Ansvaret for lokaliseringspolitikens genomforande fordelades
mellan Inrikesdepartementet, AMS och Linsstyrelserna. Till de sist-
ndmnda kndts planeringsrdd med foretrddare for olika regionala intres-
senter. Den nya uppgiften innebar att lansstyrelserna borjade anstélla
”lansplanerare”.

Léansplaneringen

Pé varen 1967 fick linsstyrelserna i uppdrag att genomfora en forsoks-
planering — Lénsplaneringen 1967. Den syftade till att ta fram ett be-
slutsunderlag som kunde anvindas for att fa till stind en béttre sam-
ordning vid fordelning av investeringar mellan ldnen. Léansplane-
ringen innehéll tre element. De lokaliseringspolitiska mélsittningarna
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skulle uttryckas i kvantitativa mal for den framtida befolkningen 1 13-
net. Utifrdn detta befolkningsmal skulle planerarna berdkna hur manga
arbetsplatser som krivde for att uppnd befolkningsmdlet. Sérskild
uppmaérksamhet skulle d4gnas at behovet av industriarbetsplatser. Foku-
seringen pé industriarbetsplatser forklaras av att dessa, tillsammans
med de areella ndringarna, antogs svara for produktion som
“exporterades”™ till andra regioner och ddrmed utgjorde de regionens
basndringar. Sysselsittningen inom dvriga niringar betraktades som en
funktion av utvecklingen i1 dessa basndringar.

Prognosmodeller for befolknings- och sysselséttningsutvecklingen
spelade en viktig roll i ldnsplaneringen. I den mén befolkningsmalet,
som var nedbrutet pA kommunnivé, och nddvéndig sysselséttning av-
vek frdn den spontana utvecklingen skulle forutsdttningarna for att
uppnd malsittningen kommenteras. Befolkningsmalen skulle tjéna
som utgangspunkt for beslut om bostadslaneramar, vilka 1 sin tur var
styrande for (det kommunala) bostadsbyggandet. Befolkningsmalen
blev dirmed ett viktigt politiskt instrument. Kommunpolitiker hade 1
ménga fall svart att acceptera prognosmodellernas resultat. Det fore-
kom darfor folkomrdstningar 1 ldnsstyrelsens styrelse om befolk-
ningstalen for olika kommuner. I manga fall resulterade dessa i att
befolkningsprognoserna uppjusterades, vilket sdkrade mer pengar till
bostadsbyggande (Gorpe 2000). Konsekvensen blev att summan av
lansstyrelsernas befolkningsprognoser indikerade att Sveriges befolk-
nings skulle férdubblas fram till 1980.

Nagra ar senare hdjde staten ambitionsnivan i lédnsplaneringen.
Lénsstyrelserna fick nu i uppgift att utarbeta regionalpolitiska hand-
lingsprogram for ldnen — Lansprogram 1970. Arbetet hade 1 vissa av-
seende starka beroringspunkter med Lénsplanering 1967. Utgangs-
punkten for programmet skulle vara en analys av de aktuella utveck-
lingstendenserna. Denna analys skulle foljas av en beskrivning av de
atgirder som kravdes for att korrigera utvecklingen sé att de angivna
befolkningsramarna uppnaddes. Med atgérder avsags i detta samman-
hang i forsta hand sysselséttningsskapande och socialpolitiska atgéarder
samt offentliga investeringar.

Ett nytt inslag i planeringen var att statsmakterna hade ambitioner
att skapa en robust regional struktur. Uppgiften var att skapa ett system
av orter som kunde absorbera konjunktur- och strukturférdndringar
inom enskilda néringar. Regionalpolitiken skulle sélunda syfta till att
paverka ortsstrukturen s att ett robust ortsystem skapades. Konkret
innebar den nya ortsystempolitiken att varje lénsstyrelse fick 1 uppdrag
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att klassificera lénets storre orter i en ortshierarki. Riksdagen hade
bestdmt att Sverige hade tre storstadsregioner — Stockholm, G&teborg
och Malmé. I varje 1dn skulle ett sd kallt storstadsalternativ utses.
Dessa skulle vara orter med goda betingelser for sadana verksamheter
som framst aterfanns i storstadsregioner. Varje ldn skulle dessutom
innehdlla ett antal tillvéxtcentra. Detta var orter som kunde betecknas
som huvudorter for ndringsliv och kvalificerad service. Regeringens
avsikt var att huvuddelen av de offentliga investeringarna och lokalise-
ringspolitiska stodatgirderna skulle koncentreras till sadana tillvixt-
centra. En fjarde grupp i klassificeringen sa kallade serviceorter i gles-
bygd vilka i huvudsak omfattade orter 1 skogslédnen. For att bli heltdck-
ande byggdes senare ortsklassificeringen ut med ytterligare tva katego-
rier som tdckte in de orter som inte fangades av det ursprungliga
schemat— kommuncentra och kommundelscentra. Klassificeringens
hierarkiska struktur forsvirade implementeringen av politiken. F

Lokala foretrddare kimpade for att den egna orten skulle f4 en si
gynnsamklassificering som mojlig. Antalet utpekade regionala till-
vaxtcentra tenderade exempelvis att vixa oplanerat. De dr mojligt att
ortssystempolitiken representerade ett anvandbart styrinstrument. An-
greppssattet visade sig emellertid stilla politikerna infor ett 6vermaktig
krav pé formiga till prioritering.

Tilltron till samhéllsplaneringens mojligheter vaxte gradvis under
slutet av 1960- och borjan av 1970-talet. Ar 1972 lade regeringen fram
en proposition som omfattade sdvil regionalpolitiken som den fysiska
riksplaneringen (Prop. 1972:111). Propositionen inleds med ett sam-
manfattande kapitel av statsministern. I kapitlet konstaterar han att
svenskt néringsliv under efterkrigstiden genomgétt en genomgripande
omvandling som resulterat i stora befolkningsomflyttningar. Statsmi-
nistern slog vidare fast att niringslivet varit den initiativtagande parten
i samband med fragor om lokalisering av produktion. Stat och kom-
mun hade 1 allménhet kommit in i bilden forst relativ sent 1 processen,
nir vederborande foretag i princip triaffat sitt val. Hans budskap var att
nu skulle det bli dndring pa detta. Politiken skulle lyfta fram sina posi-
tioner. Politiska overvdganden skulle komma in tidigare sa att utveck-
lingen redan pa planeringsstadiet kunde ldnkas in i banor om stimde
overens med enskilda ménniskors krav pa sysselséttning, service och
god miljo. 1972 ars proposition representerade en retorisk hdjdpunkt.
nir det giller tilltron till den regionala planeringens mdjligheter. Reto-
riken ldmnade emellertid inga synbara spar i den praktiska politiken.
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1972 ars proposition var en malsdttningsproposition i vilken de re-
gionalpolitiska medlen inte behandlades. Till medlen aterkom reger-
ingen 1 en proposition aret efter. Forslagen i 1973 érs proposition an-
gaende de regionalpolitiska medlen hade smé beroringspunkter med
foregdende érs proposition. Utvecklingen under 1970-talet innebar i
stillet att planeringssystemet successivt forlorade i betydelse. 1 den
fjarde planeringsomgangen 1980 var ortsklassificeringen i praktiken ur
funktion. Befolkningsramarna hade forlorat sin funktion sedan miljon-
programmet avslutats. Det blev allt mer uppenbart for ldnsplanerarna
att planerna inte implementerades. Planeringen i den fjérde plane-
ringsomgangen fick darfor formen av en uppdatering av foregéende
omgangs plan. 1982 ars regionalpolitiska proposition innebar den for-
mella avslutningen péd lédnsplaneringen (Prop. 1981/1982:113). Léns-
planeringen monstrades ut och ersattes av en arlig lansrapport. Den
ortsklassificering som hade introducerats 1970 skulle inte ldnge an-
vindas som styrinstrument i regionalpolitiken. Den nya regionalpoliti-
ken var en politik for att 16sa konkreta regionala problem.

Det var flera samverkande orsaker till att ldnsplaneringen Over-
gavs. En viktig yttre omstdndighet var att den ekonomiska utveck-
lingen bytte spar. 1960-talets snabba tillvixt ersattes av 1ag tillvixt i
kombination med allvarliga strukturproblem i gamla industriregioner 1
mellersta Sverige. Utflyttningen fran skogslénen i norr stannade av och
expansionen i storstadsregionen upphdrde. Industrin i Norrlands inland
viaxte under 1970-talet snabbare &n i resten av landet, samtidigt upp-
stod akuta regionala problem i tidigare expansiva industriregioner som
Bergslagen. Detta var en utveckling som gick pa tviars med de fram-
tidsbilder som producerats i1 lansplaneringen. Tvivlet pd virdet med
prognoser och nyttan med framtidsplaner borjade gro.

Léansplaneringen undergrdvdes ocksd av regeringens passivitet.
Regeringen utfardade direktiv till ldnsstyrelserna men avstod frén upp-
foljning. De krav som regeringen stillde pa centrala myndigheter att
tillgodogora sig och folja forslag som presenterades i lansplanerna
foljdes inte. Det samrdd mellan linsstyrelser och myndigheter som
lansplaneringen skulle innehélla genomfordes inte. Lénsplanerarna
upplevde att sektormyndigheterna saknade intresse for regional sam-
ordning och darfor bortsag frén den rumsliga dimensionen i sitt arbete.
Liansplanerna kénde sig marginaliserade och entusiasmen for plane-
ringen avtog, ndr man insag att planerna inte paverkade utvecklingen.
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Ad hoc-méssig projekthantering

Utvecklingen under 1970-talet innebar den etablerade regionalpolitiska
bilden var 6verspelad. De regionala forskjutningarna i befolkningens
fordelning hade nastan upphdort. Befolkningstalen hade stabiliserats pa
alla regionala nivder. Till yttermera visso redovisade skogsldnen en
mindre nettoinflyttning under 1970-talet. Salunda fanns det inte lingre
nagot oomtvistat regionalt problem. Regionalpolitiken fl6t allt mer
samman med arbetsmarknadspolitiken. Nir idén om ldnsplanering
hade Gvergivits och de regionala obalanserna forsvunnit fanns det
starka sakliga argument for att avveckla regionalpolitiken. S& blev
emellertid inte fallet. Lagkonjunkturen vid ingingen till 1980-talet
rdddade situationen. Nu kunde ett nytt regionalt problem skonjas. Erfa-
renheternas fran 1970-talet gjorde att regeringen sag framfor sig en
fortsatt strukturomvandling inom industrin som skulle leda till syssel-
sattningsproblem i enskilda orter och regioner (Prop. 1981/82:113).
Sddana problem uppstod med kort varsel och kunde fa dramatiska
konsekvenser. Regionalpolitiken omformulerades nu som en krispoli-
tik, vilket fick konsekvenser for valet av regionalpolitiska medel.
Politikens nya inriktning stéllde krav pa situationsanpassade insat-
ser snarare dn pd lingsiktig planering. Frihetsgraderna for en lokal
anpassning av atgirderna utvidgades. Léansstyrelserna fick ansvar for
ett sammanhallet anslag — det s. k. Linsanslaget — {for regionala ut-
vecklingsinsatser. Anlaget kunde anvindas till lokaliseringsbidrag,
glesbygdsstod eller andra typer utvecklingsinsatser. De medel som
anvindes for andra typer av utvecklingsinsatser, det s. k. projektansla-
get, 6kade fran 335 miljoner kronor 1979/1980 till ca 200 miljoner
1988/1989. Denna okning fortsatte under 1990-talet. Fran och med
1989/1990 fick lansstyrelserna avgora hur ldnsanslaget skulle dispone-
ras. Lansplanerarna omskolades till projektadministratorer. Lénsplane-
ringens analytiker och programskrivare blev till 16sningsorienterade
fixare med forméga att improvisera. Projekten var av vitt skilda slag. I
de flesta ldn fanns projekt som syftade till att 6ka resurserna till den
hogre utbildningen i regionen. En annan vanligt forekommande typ av
projekt syftade till att Gvertyga trafikverken, regering och riksdag om
vissa specificerade infrastrukturinvesteringar. Olika typer av projekt
for att stdrka smé& och medelstora foretag vixte i popularitet i samband
med den ekonomiska krisen i borjan av 1990-talet. Satsningar pa tu-
rism och besoksnéringen blev ocksa allt vanligare, liksom kultursats-
ningar. Fram till mitten av 1990-talet var programverksamheten ad hoc
betonad i det att det tillhérde undantagen att de ingick 1 att samlat pro-
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gram. Uppgiften var att fanga tillfdllet nér det dok upp. Tillféllet hade
ofta karaktdren av n lokal samhéllsentreprendr som presenterade en
ideé.

Linsstrategier, tillvixtavtal och tillvixtprogram

I mitten av 1990-talet dterinfordes planeringstinkandet, om 4n i ny
form, 1 regionalpolitiken. Lansstyrelserna gavs da i uppgift att utforma
strategier for ldnens utveckling. Inspirationen till strategitinkandet
kom fran det regionalpolitiska programarbetet inom EU och beslutet
var en del 1 Sveriges anpassning till ett medlemskap i Unionen. Efter
Sveriges medlemskap kom de regioner i landet som var kvalificerade
frén bidrag fran Strukturfonderna att involveras 1 EUs programarbete.
Denna arbetsform kom att omfatta alla delar av Sverige 1998, nér re-
geringen introducerade de regionala tillvixtavtalen (Prop. 1997/98:62).
Upplédggningen av arbetet var hiamtat frin programarbetet inom EUs
strukturfonder. Ar 2002 déptes tillvixtavtalen, som aldrig haft formen
av avtal, om till regionala tillvixtprogram och en ny omgéng genom-
fordes. Nya lansstrategier formulerades och en ny implementeringsfas
borjade.

Angreppssittet i strategiarbetet var annorlunda dn det kvantitativa
och prognosbaserade som kidnnetecknade ldnsplaneringen. Forebilden
for strategiarbetet himtades fran néringslivet, ndrmare bestimt frn det
som kallas designskolan i strategilitteraturen (Mintzberg et. al. 1998).
Utmérkande for denna skola dr att strategiformuleringen &r skild fran
genomforandet. Strategin formuleras forst i en separat process dér fo-
retagets svaga och stark sidor stélls mot omgivningens hot och mgjlig-
heter. Denna s. k. SWOT-analys ligger sedan till grund for formule-
ringen av strategiska mél och for identifiering av nddvéndiga insatser
for att realisera mélen. SWOT-analysen, de strategiska mélen och fore-
slagna insatser redovisas i ett strategidokument som ldgg fram for {o-
retagsledningen for beslut. Nar strategidokumentet godtagits kan ar-
betet med att implementera strategin paborjas.

SWOT-analysen var central i arbetet med ldnsstrategier. Lénets
starka och vaga sidor skulle identifieras och stdllas mot de hot och
mojligheter som omgivningens utveckling representerade. Utifran
denna analys skulle sedan en dvergripande malséttning formuleras och
prioriterade insatsomraden klargoras. Allt skulle redovisas 1 ett strate-
gidokument som skulle sdndas till departement eller EU for godkin-
nande. Nér strategin godkéints kunde arbetet med att implementera den
pabdrjas.
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De strategidokument som utarbetades préiglas inte av en stringent
analys av relevanta data. SWOT-analysen bestod i stillet av subjektiva
pastaende om den egna regionens vagheter och styrkor. Analysen av
omgivningens hot och mojligheter innehdll en blandning av politiska
insatser och trender. Kopplingen mellan en frihandstecknad SWOT-
analys, det 6verordnade malet och de insatser som prioriterades lyste
med sin franvaro. Den analytisk kompetens som fanns i ldnen under
lansprogrammens dagar har uppenbart gétt forlorad under de gangna
aren.

En av anledningarna till att designskolans syn pa strategisk plane-
ring forlorade i popularitet inom nédringslivet redan under 1970-talet
var insikten att strategiformulering inte var en separat process. Svag-
heten med de strategidokument som utarbetades efter designskolans
modell var att de sdllan blev implementerade. Den vanligaste orsaken
till detta var att den bild av verkligheten som tecknades i SWOT-ana-
lysen blev &verspelad av verklighetens fordndringar. Inom néringslivet
vixte det fram en insikt om att utformningen av strategier maste ske
samtidigt med genomforandet av dem. Strategin vixer fram de beslut
foretagsledningen tar och de initiativ den tar.

De skissartade SWOT-analyserna och den bristande kopplingen
mellan analys och prioriterade insatsomrdden gor att ovanstdende kri-
tik saknar relevans for tillvixtprogrammens regionala strategier. Dessa
strategier uppfyller inte de krav pé analytisk stringens som designsko-
lans angreppssitt forutsitter. Strategierna ger snarare intryck av att
dagens regionala planering dr en uppstramad version av 1980-talets
projektverksamhet. Uppstramningen bestar i att strategidokumentets
prioriterade insatsomraden anger vilken typ av projekt som skall stod-
jas. I de fall de prioriterade insatsomradena ar konkreta och avgransade
innebdr det att de regionala utvecklingsinsatserna far en tydlig fokus.

Strategiarbetet uppvisar ocksé likheter med 1960-talets ldnsplane-
ring. D4 fanns ambitionen att skapa ett sammanhallet planeringssy-
stem. Systemet skulle integrera de regionalpolitiska och fysiska plane-
ringen samtidigt som det som kopplade samman den lokala, regionala
och nationella nivan (Svensson och Thuvfeson 1971). EU har tydliga
ambitioner att utveckla strategitdnkandet till ett integrerat planerings-
system som omfattar flera geografiska nivier. Avsikten ir att strategier
pa den europeiska, nationell och regionala nivan skall gripa in i var-
andra sa att en konsistent helhet skall skapas. En europeisk strategi
forutsitts ligga till grund for utformningen av nationella strategier i
varje medlemsland. Sveriges har presenterat sin nationella strategi for
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regional konkurrenskraft och sysselséttning. Strategin avser perioden
2007-2013. Dessa skall 1 sin tur ligga till grund for de regionala stra-
tegierna regionerna i medlemslédnderna forutsétts utveckla. For svenskt
vidkommande innebér det att atta regioner skall utarbeta sina strate-
gier. Dessa regionala strategier forutsétts vara konsistenta med de re-
gionala utvecklingsstrategier och regionala tillvixtprogram som varje
lan skall utarbeta. 1960-talets rationalistiska approach forefaller ha
overlevt gangna artiondens turbulens.

Samtidigt representerar satsningen pd regionala strategier nagot
fundamentalt nytt. Strategitinkandet forde med sig ett management-
perspektiv pa regioners utveckling. Regionberedningens slutbetin-
kande &r i detta avseende illustrerande. I det péstds “att framgéngsrika
regioner 1 Europa, med vilka svenska regioner i framtiden maste kon-
kurrera, har i regel vil utformade utvecklingsstrategier. For att bli
konkurrenskraftiga behdver darfor dven ... de svenska regionerna ut-
forma och forverkliga sddana strategier.” (SOU 1995:27). I utred-
ningen tecknas en bild av regioner som likt foretag konkurrerar med
varandra. En regions framgangar forutsitts ske pa bekostnad av andra
regioner. Med detta synsétt blir priset for storstadsregionernas tillvéxt
stagnation i andra regioner. Nagra hivdar att globaliseringen innebar
att den regionala konkurrensen att allt mindre grad sker inom nationer.
Utgangspunkten &r att statens forsvagade stdllning och fOretagens
Okade troloshet bidrar till att det sker en snabb tillvéxt av geografiskt
flyttbara védrden, varvid kampen om dessa virden okar. Under 1990-
talet kom det en flod av bocker som betraktar den globala ekonomin
som ett krig mellan territorier (Magaziner & Patinkin 1990; Thurow
1992; Garten 1992). Ett sadant krig stéller uppenbart krav pa starkt
ledarskap och en kraftfull strategi.

Strategin betraktas som ett redskap for att stirka regioners konkur-
rensfordelar gentemot konkurrerande regioner. Att regionberedningen
sa stark podngterade konkurrensperspektivet och understrok vikten av
strategiarbete kan forklaras av de dnskade komma fram till behovet av
en starkare regional politisk nivd — ett stark ledarskap. Framgangsrikt
strategiarbete fOrutsétter en ledning som har legitimiteten att utforma
en strategi och makt att genomfora den. Detta var ett av argumenten att
det regionala utvecklingsansvaret skulle flyttas dver fran den statliga
lansstyrelsen till ett organ som var starkare forankrat i regionens poli-
tiska liv.
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Regionala utvecklingsprogram

De regionala tillvixtprogrammen har formen av strategier for att skapa
tillvixt och 0kad sysselséttning. Regeringens direktiv for arbetet anger
hur arbetet skall organiseras och vilken typ av tillvixt som skall upp-
nds. Inom ramen for dessa direktiv ges regionerna stor frihet nér det
géller utformningen och inriktningen av tillvixtstrategin. 1 forord-
ningen om regionalt utvecklingsarbete kompletteras det regionala till-
vaxtprogrammet med ett regionalt utvecklingsprogram. Utvecklings-
programmet skall ange inriktning och prioriteringar av arbetet for en
hallbar utveckling (SFS 2003:595). Regeringens tanke &r att de regio-
nala utvecklingsprogrammen skall f& en viktig roll i ambitionen att
integrera de ekonomiska, miljomaéssiga och sociala dimensionerna for
att sdkra en hallbar utveckling.

De regionala utvecklingsprogrammen skall ses som ett nav mellan
den nationella strategin for hallbar utveckling och konkret insatser pa
regional niva for att realisera héllbarhetsstrategin. Hur de regionala
utvecklingsprogrammen kommer att fungera i praktiken &r d&nnu oklart.
En bild av hur de kan komma att fungeras ges av det metodutveck-
lingsarbete NUTEK haft regeringens uppdrag att utfora (NUTEK
2005). Det kan noteras att de regionala utvecklingsprogrammen skall
kopplas till den nationella strategin for héllbar utveckling (Reg. skri-
velse 2005/2006:123), medan de regionala tillvdxtprogrammen forut-
satts vara kopplade till den nationella strategin for regional konkur-
renskraft och sysselsdttning (Regeringskansliet 2007).

Samtidigt forutsétts det regionala tillvixtprogrammen och det regi-
onala utvecklingsprogrammen bidra till att foéra den regionala utveck-
lingen mot samma Overordnade méal. Problemet &r att den nationella
strategin for hallbar utveckling och den nationella strategin for regio-
nal konkurrenskraft och sysselsittning har fa beroringspunkter. De
beskriver verkligheten och formulerar samhéllets utmaningar utifrdn
diametralt olika utgdngspunkter. I bista fall dr de tva parallella strate-
gier utan direkta berdringspunkter. I vérsta fall utgoér framsteg for den
ena strategin ett hinder for att realisera den andra strategins mal.

Regeringens ambition &r att utveckla en sammanhéllen politik for
en hallbar regional utveckling. Detta kriver att den centrala nivan in-
volveras mer i1 det regionala utvecklingsarbetet. De regionala utveck-
lingsprogrammen kan salunda tolkas som ett redskap for att stirka
statens inflytande Over det regionala strategiarbetet. I en rapport fran
NUTEK konstateras att det behdvs ett sammanhallet RUP-system som
skapar forutséttningar for battre koordinering mellan olika nivéer och
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mellan regioner och sektororgan. Koordineringen syftar till att skapa
konsensus om avvéigningen mellan olika mal. (NUTEK 2005). Kon-
sensus skall uppnds genom samtal mellan involverade parter. Om den
nationella nivén tilldelas sista ordet i situationer nir samtalen inte leder
till konsensus leder de regionala utvecklingsprogrammen till att regio-
nernas handlingsfrihet reduceras. Planeringen far en tydligare top-
down karaktdr, ddr de regionala utvecklingsprogrammen i forsta hand
betraktas som ett redskap for att realisera nationella prioriteringar.
Utvecklingen av den svenska regionala utvecklingsplaneringen ger
for narvarande motsigelsefulla signaler. A en sidan skall den regionala
politiska nivan utarbeta regionala tillvixtprogram som saknar profes-
sionella planeringsdokuments analytiska stringens. Gapet mellan do-
kumentens storslagna mal och deras torftiga medel gor att tillvixtstra-
tegierna paminner om ett politiskt program. A andra sidan finns det
ambitioner att skapa ett sammanhéllet RUP-system for att pa ett bittre
satt kunna fa till stdnd en koordinering av olika aktdrers och nivéers
agerande. Det stills stora krav pd analytisk stringens for att kunna
klargora forekomsten av malkonflikter, eventuella synergier mellan
olik insatser, olika dtgidrders genomslagkraft etc. Sddan planering &r
professionella planerares domén. Den stora utmaningen blir att kombi-
nera den analytiska frihet som kédnnetecknar politikens planering med
den analytiska stringens som forvéntas prigla professionell planering.

Att vilja men inte kunna

Den regionala planeringen har tvé ansikten. I befolkningstita regioner
har den regionala planeringen en pataligt fysik inriktning.. Planering-
ens uppgift blir att avsétta mark for vixande stadsregioners behov att
tillskott 1 bebyggelse och infrastruktur. Denna regionala planering &r
salunda mer en konsekvens av regionens tillvixt 4n en orsak till den. I
ett ytstort och befolkningslitet land som Sverige blir sddan regional
planering relevant endast i ett fatal regioner. Regionplaneringen i
Stockholmsregionen representerar ockséd det enda exemplet péd regional
planering av detta slag i Sverige. En fortsatt befolkningstillvixt i lan-
dets storre stdder i kombination med en fortsatt regionforstoring kan
oka behovet av sadan fysisk regional planering i ytterligare en eller tva
svenska stadsregioner.

I de flesta svenska regioner &r regional planering synonymt med
regional utvecklingsplanering. Pa lansplaneringens dagar syftade pla-
neringen till att uppnd uppstéllda befolkningsmal. Det huvudsakliga
verktyget for att uppné detta var ekonomiskt stdd till industrins inve-
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steringar for genom 6kad industriproduktion skapa okad sysselséttning
som innebar béttre forsorjningsmojligheter for befolkningen. Kopp-
lingen mellan industriinvesteringar och befolkningsstorlek visade sig
alltfor svag for att programmen skulle bli framgangsrika. Nér den re-
gionala utvecklingsplaneringen aterinférdes med de regionala tillvaxt-
avtalen sd var det en planering som himtade sin forebild fran 1970-
talets strategiska planering inom ndringslivet. Regionen betraktades
som en organisation, vars framtid skulle utformas. En betidnklig felsyn.
En region inte &r en organisation utan ett téerritorium vars utveckling
bestims av hur aktorer verksamma pa detta territorium agerar. Darfor
ar det inte forvanande att de regionala strategierna inte ldmnade av-
tryck i regionernas faktiska utveckling. (Lindstrom 2005).

Trots att regionala strategier visat sig verkningslosa som redskap
nir det géller att skapa tillvaxt och sysselséttning véljer statsmakterna
att, genom de regionala utvecklingsprogrammen, ga vidare med plane-
ringsansatsen. Nu dr ambitionen att skapa ett system med strategier pa
olika geografiska nivéder — EU-niva, nationell nivé, flerldnsnivd och
lansnivd — som skall sdkra regional konkurrenskraft och en héllbar
utveckling. Strategidokumenten ges formen av en programforklaring
av vad som skall uppnas, samtidigt som analysen om hur det skall
uppnds lyser med sin franvaro. Den strategiska planeringen hdmmas av
att ett 6verflod av mél kombineras med en akut brist pd effektiva me-
del. Planeringens faktiska misslyckanden mots med att ambitionsnivén
hojs ytterligare ett steg.

Den nya losningen bestir i att skapa ett system av integrerade
strategier som avser olika problemoraden och olika territoriella nivéer.
En strategi dr uppenbarligen inte tillrdckligt for att vinna detta krig om
framtiden. Regional utvecklingsplanering i sin nuvarande form har
synbarligen politiska kvaliteter som Overstiger dess brister nér det
géller formaga att nd faktiska resultat. Att forma regionala utveck-
lingsstrategier har blivit en symbol for den politiska viljan att styra
samhéllsutvecklingen mot ett efterstrdvat mal. Att formégan att styra
inte stér 1 paritet med viljan dr ett irriterande faktum som inte tillits
forhindra anstringningarna.
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Fernissa eller forandring?

— om hallbar utveckling i1 svensk planering

Av Karolina Isaksson

Héllbar utveckling — en omhuldad malséttning

Sverige har ofta framhéllits som ett foregangsland i1 fraigor om miljo
och hallbar utveckling. Svensk miljopolitik och miljéadministration,
som till stora delar formerades pa 1960-talet, hade fran borjan ett tyd-
ligt nationellt fokus; det handlade om att reglera utslépp av gifter och
fororeningar inom vart lands grianser. P4 1970-talet tillkom fysisk riks-
planering som ett forsok att skapa dverblick och kontroll 6ver markan-
vindningen i landet. Parallellt med att nya, internationella miljopro-
blem “upptécktes” pa 1970-talet (bl. a. férsurningsfrdgan), blev miljo-
politiken successivt ocksa inriktad pé att hantera internationella och
gransoverskridande miljoproblem.

Den 6kade medvetenheten om, och intresset fOr, internationella
miljofrdgor manifesterades exempelvis genom initiativet till Stock-
holmskonferensen 1972. Denna konferens omtalas idag ofta som start-
skottet for det framvixande internationella och nationella arbetet for
héllbar utveckling. Processen har under senare decennier fortgatt bl. a.
med koppling till Brundtlandrapporten 1987, Riokonferensen 1991,
Milleniedeklarationen 1999/2000 och Véarldstoppmétet i Johannesburg
2002. Samtliga dessa FN-aktiviteter har tydligt markerat hdllbar ut-
veckling som ledstjirna och malsittning for internationellt och natio-
nellt miljoarbete. I och med detta har milj6fragorna givits en delvis
annorlunda betydelse dn forut. Fran att frimst ha forstatts som problem
i naturen och de ekologiska systemen fOrstds miljofragorna idag som
en samhdllsfraga. 1 politiska dokument markeras ofta att kopplingen
mellan ekologi, ekonomi och sociala forhdllanden ér viktig for att for-
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sta miljoproblems orsaker. Samtliga dessa tre aspekter ses som viktiga
bestdndsdelar 1 arbetet for att né en héllbar utveckling.

Hallbar utveckling framstér som ett omhuldat mal i svensk politik
och planering. Alltsedan mitten av 1990-talet har det etablerats som en
ledstjdrna for all svensk offentlig verksamhet. Detta har markerats i ett
flertal regeringsforklaringar, skrivelser och propositioner, inte minst i
anslutning till statsminister Perssons vision om det grona folkhemmet.
Formuleringen av de nationella miljokvalitetsmalen 1 1997/98 ars
miljopolitiska proposition, regeringens hallbarhetsstrategi frdn 2004
och initieringen av det nationella hallbarhetsradet 2005, &r ytterligare
exempel pa héllbarhetsfragornas starka stillning.

Alla dessa hiandelser och formuleringar kan ses som tydliga tecken
pé att det 1 Sverige finns ett starkt nationellt engagemang for hallbar-
hetsfragorna. Samtidigt har en rad studier visat att det finns en pétaglig
skillnad mellan vad som sdgs 1 svensk politik for hdllbar utveckling,
och vad som gors i praktiken. Frdgor som rér markanvéndning och
utformningen av samhéllets fysiska struktur dr en central forutséttning
for arbetet for hallbar utveckling, men ocksd en arena dir politiska
formuleringar och honndrsord om héllbar utveckling forvintas ta kon-
kret form. Exempel fran planeringspraktik kan anvindas som tydliga
illustrationer av vad som blir det konkreta utfallet av de allménna mal-
sattningarna om hallbar utveckling.

Erfarenheter fran planeringspraktik

I det som hir foljer kommer jag att lyfta fram resultat fran tre forsk-
ningsprojekt, vilka samtliga illustrerar hur malet om hallbar utveckling
hanteras i svensk planeringspraktik. Forskningsprojekten handlar om
1) nationell trafikinfrastrukturplanering 2) kommunal fysisk planering
och 3) regional planering i form av regionalt utvecklingsarbete.

Trafikinfrastrukturplanering fran 1990-talet'

1990-talet var pd flera sitt de stora trafikinfrastrukturprojektens arti-
onde. Liksom varit fallet pd 1980-talet, argumenterade ménga for ny
infrastruktur genom att sdka pédvisa sambandet mellan exempelvis
vagutbyggnader och ekonomisk tillvaxt. Darutdver utvecklades en ny

1  Detta avsnitt bygger till stora delar pa resultat fran Karolina Isakssons
avhandling Framtidens trafiksystem? Maktutévningen i konflikterna om rummet
och miljon i Dennispaketets vigfragor. Avhandlingen forsvarades i oktober
2001 vid Tema Teknik och social fordndring, Linkdpings Universitet. FRN
finansierade projektet.
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linje 1 debatten; nya vigutbyggnader framstilldes som en viktig del i
arbetet for god miljé och hallbar utveckling. Ett av de tydligaste ex-
emplen pa detta &r Dennispaketet i Stockholm, samt motsvarande tra-
fikdverenskommelser 1 Goteborg och Malmé fran samma period. Pa-
rallellt med det nya séttet att plddera for utbyggd infrastruktur i termer
av miljoforbéttring, kan noteras att det var just de vintade miljokonse-
kvenserna av de ovan nidmnda projekten som gjorde dem si omtvistade
och konfliktfyllda.

1990-talets infrastrukturplanering visar tydligt skillnaden mellan
retorik och praktik i svensk politik och planering for héllbar utveck-
ling. De ar det hdr var fraga om var forvisso en tidig fas i hallbarhets-
politikens era — men det var ocksa en speciell tid, inte minst eftersom
det pagick ett intensivt arbete med Agenda 21 i snart sagt samtliga
svenska kommuner. Mot denna bakgrund framstar det ndrmast som
paradoxalt att 1990-talets stora trafikinfrastruktursatsningar till sa stor
del handlade om att ytterligare forstirka det befintliga transportsyste-
met med stor tonvikt pa biltrafik och vigutbyggnader. Satsningar pé
jarnvégstrafik eller andra kollektiva fairdmedel gjordes forvisso, men
en stor andel av dessa var av upprustnings- och renoveringskaraktér.
Merparten av 1990-talets kollektivtrafik satsningar framstar framst
som komplement till den bilism som nu i allt mindre grad ifrigasattes.
Det handlade endast i undantagsfall om att soka &stadkomma varaktig
fordndring 1 ménniskors val av transporter.

1990-talets diskurs om miljo och hallbar utveckling har av svenska
forskare beskrivits som tydligt konsensus-inriktad, med en tydlig mar-
kering av att det 4r mojligt att forena malséttningarna om god miljo,
hallbar utveckling och ekonomisk tillvaxt. Detta konsensusinriktade
budskap har bland annat beskrivits i termer av ekologisk modernise-
ring. Begreppet har utvecklats av internationella forskare som Arthur
P. Mol, Gert Spaargaren och Maarten A. Hajer, och anvinds for att
beskriva ett sitt att forhalla sig till miljofragor som utgér fran att mil-
joproblem orsakas av de strukturer och beteendemdnster som har eta-
blerats i det moderna samhéllet, men dir de befintliga samhillsstruktu-
rerna dndd inte ifrdgasitts och ingen systemkritik formuleras. Ekolo-
gisk modernisering kdnnetecknas vidare av en stark tilltro till traditio-
nell vetenskap och tekniska innovationer. Vidare betonas vinna-vinna-
16sningar; ett centralt stillningstagande dr exempelvis att det &r fullt
mojligt att forena ekonomisk tillvixt och miljohdansyn — det framstar
till och med som att miljohdnsyn &r central drivkraft for samhéllets
fortsatta moderniseringsprocess.
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Detta ekologiskt moderna och konsensusorienterade budskap
framstar som nagot av en grundbult i den svenska hallbar utvecklings-
diskurs som véxte fram under 1990-talet. Samtidigt gav decenniets
stora trafikinfrastrukturprojekt tydliga signaler om att fragor om miljo
och héllbar utveckling i1 praktiken ofta dr mycket konfliktfyllda. Be-
fintliga analyser av exempelvis Dennispaketet, tunneln genom
Hallandsas, Oresundsbron, samt en rad likartade projekt — exempelvis
planeringen av en utbyggd Riksvig 50 i vistra Ostergdtland — visar att
frdgor om miljo och rumslig fordndring ger upphov till konflikter som
ar komplexa och svérhanterliga. Olika grupper och aktdrer visar sig
ofta ha olika uppfattningar om vad som utgdr miljéproblem, vad som
ar de grundldggande orsakerna, samt hur miljoproblemen bést kan 16-
sas. Ambitioner och mélséttningar som liter bra pa papperet — exem-
pelvis héllbar utveckling, eller mer avgridnsade miljokvalitetsmal sa-
som God bebyggd miljé eller Ett rikt odlingslandskap — ger ofta upp-
hov till svara mal- och tolkningskonflikter da de skall omséttas i prak-
tiken.

1990-talets trafikprojekt ger pa flera sitt tydliga exempel pa att
olika aktorer och grupper ofta har skilda perspektiv pa vad maélsitt-
ningar om miljé och hallbar utveckling konkret innebar. Utbyggnad av
ny infrastruktur visar sig ofta forenad med konsekvenser som dr pro-
blematiska ur ett miljorittviseperspektiv: vissa sociala grupper drabbas
1 hogre grad av de negativa miljokonsekvenser som foljer av dylika
projekt, medan andra grupper i hogre grad far ta del av fordelarna. 1
Dennispaketet, liksom flera av de ovan ndmnda infrastrukturprojekten,
var det tydligt att malet om miljoforbéttring i sig var konfliktfyllt; var
det naturmiljévarden, kulturmiljoviarden, boendemiljd, friluftsmiljo
eller ndgot annat som skulle prioriteras? Var och for vem? Vidare vi-
sade det sig att ambitionerna om milj6forbattring stod 1 strid med
andra nationella malsdttningar och intressen: Riksintressen géllande
transportinfrastruktur, naturmiljo, kulturmiljo, friluftsmiljo etc. visade
sig oforenliga. Dessutom uppkommer inte séllan konflikter mellan
olika héllbarhetsdimensioner d& ekonomiska, ekologiska och sociala
malsdttningar kan visa sig svara att forena. Mot denna bakgrund fram-
stdr den dominerande, ekologiskt moderna, forstdelsen av miljé6 och
héllbar utveckling som problematisk eftersom den inte erbjuder nigra
redskap att hantera eller ens reflektera 6ver de konflikter som uppstér 1
planering for héllbar utveckling.
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Kommunal fysisk planering’

Planering av stora infrastrukturprojekt kan givetvis skilja sig frdn den
mer ordinarie, vardagliga verksamheten i fysisk planering. Den senare
sker ofta i kommunkontorets hégn, det kan handla om att utfora kon-
kret projektplanering eller driva strategiska fragor med koppling till
kommunens Oversiktsplan. I dessa sammanhang framstir planerarna
som vl inforstddda med malséttningen om héllbar utveckling. Inter-
vjuer med planerare i svenska kommuner visar att de allra flesta kan
Brundtlandrapportens definition av héllbar utveckling utantill. Malet
om héllbar utveckling har generellt fatt status som en Overgripande
ledstjdrna i fysisk planering. Samtidigt visar forskning att hinder och
svarigheter ofta uppstar, dd mélet om hallbar utveckling skall omséttas
i praktiken.

P& Kungliga tekniska hogskolan (KTH) i Stockholm finns en
grupp forskare som har bedrivit omfattande studier av kommunal pla-
nering for hallbar utveckling. Syftet med denna forskning har bland
annat varit att forstd orsakerna till trogheter i implementeringen av
hallbar utveckling i kommunal planeringspraktik. De forklaringar som
identifierats handlar bland annat om interaktionen mellan olika sekto-
rer eller professioner. I praktiken visar det sig att de involverade akto-
rerna — det kan exempelvis vara ndringslivstjinstemin, miljotjanste-
min, eller planerare — ofta har en stark vilja att driva sitt eget profes-
sions- eller sektorsperspektiv pa hallbar utveckling. Foljden av detta
blir ofta maktkamp och l4sningar; det dr svért att arbeta for héllbar
utveckling nér alla drar 4t sitt eget hall.

Utmaningen bestar 1 att skapa ett organisatoriskt sammanhang och
ett samarbete Over sektorsgranserna som genererar gemensam reflek-
tion Over vilka fragor och perspektiv som tas for givet och prioriteras
hogst. Reflektion kan ligga till grund for en fordjupad medvetenhet
och forstaelse av sitt eget — och andras — perspektiv, vilket 1 sin tur
utgor en viktig forutsittning for forandring.

Den kvarvarande fragan ar forstds hur detta skall astadkommas;
samarbete och samverkan Over sektorsgranserna har ldnge varit hon-
norsord i svensk planering och dndd kvarstar problemen. Flera kom-

2 Detta avsnitt bygger pa resultat fran forskningsprojektet TERRA (Kommunen
och territoriet). Projektet initierades och genomfordes 1996-2003 av Eva
Asplund, Sylvia Dovlén, Maria Hakansson, Karolina Isaksson, Magnus
Johansson, Kristina Nilsson, Lasse Orrskog, Ann Skantze (KTH, Stockholm),
Tuija Hilding-Rydevik (Nordregio, Stockholm), och Sofie Storbjork
(Linkdpings Universitet). Projektet finansierades av Formas/BFR.
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muner har, som ett sitt att forsoka bryta upp hindren och trogheterna,
sj0satt nya organisations- och arbetsformer. Det finns exempel pa
kommuner som organiserar sin verksamhet s att ekologer och plane-
rare arbetar sida vid sida 1 kommunens Oversiktsplanering. Andra ex-
empel kan vara att kommundirektdren sammankallar foretrddare fran
samtliga sektorer till en ledningsgrupp som hanterar strategiska fragor
om kommunens framtid. I vissa fall blir dessa forsok lyckade satillvida
att de involverade sektorsforetrddarna vittnar om ett omsesidigt gi-
vande och tagande. I andra fall kan det utvecklas till situationer dér
exempelvis miljotjdnsteménnen upplever sig hamna i en gisslansitua-
tion; for att inte "gora sig omdjlig" eller skada ett fortsatt samarbete,
kianner de sig tvingade att acceptera projekt som de, utifrdn sin sak-
kunskap, upplever som mycket problematiska i ett hdllbarhetsperspek-
tiv. Det kan finnas en lag tolerans for kritik och ifragaséttande i dessa
grupper. Hierarkier och prestigetinkande kan kvdva mojligheten till
larande och forandring for samtliga involverade.

En annan sak, som utgor ett hinder i forsoken att gd fran ord till
handling i héllbarhetsarbetet, handlar om att begreppet hallbar utveck-
ling upplevs vara otydligt och rymma outtalade, delvis of6renliga,
motséttningar. Planerarna framhéller ofta att héllbar utveckling har
tillfért ndgonting positivt, inte minst eftersom det tydligt markerar u¢-
veckling — vilket dr en viktig del av det som bade de och niringslivs-
tjdnstemdnnen ser som sitt huvuduppdrag. Samtidigt pekar flera pa det
problematiska med att hallbar utveckling idag upplevs kunna innehalla
“allt och ingenting”. I likhet med flera andra, ger planerarna uttryck
for en osdkerhet over vad begreppet hallbar utveckling betyder rent
konkret, i det praktiska arbetet. Om hallbar utveckling kan betyda "allt
och ingenting" kan de allra flesta projekt motiveras i héllbarhetstermer,
det blir mer en frdga om forpackning 4n om innehall.

Osidkerheten om héllbarhetsbegreppets innebord aktualiseras inte
minst 1 konkreta planeringssituationer, dir den forgivettagna harmonin
mellan ekologiska, ekonomiska och sociala aspekter séllan ar for han-
den. Erfarenheter frdn kommunal planering visar att det 4r mer regel
an undantag att konflikter aktualiseras mellan ekologiska, ekonomiska
och sociala mélséttningar. I dessa situationer upplever bade planerare
och politiker att det dr svart att géra vdlmotiverade avvigningar och
prioriteringar. De saknar konkreta arbetsmetoder, rutiner eller ténke-
satt som kunde underldtta detta arbete. Hirmed aktualiseras frdgor som
ror sjilva héllbarhetsbegreppet: Ar det mdjligt att tydliggéra begrep-
pet? Gar det att nd enighet om en konkret tillimpbar definition? Ar en
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konkretisering ens onskvird — eller dr det bdttre att begreppet forblir
visiondrt och ddrmed ocksad ndgot otydligt?

Jag skall aterkomma till dessa frdgor under rubriken ”Utmaningar
for framtiden” nedan. Har vill jag bara kort konstatera att det som sker
1 kommuner runtom i Sverige dr att tjinstemén och politiker, pa grund
av den otydlighet och oklarhet som rader, gor timligen ad hoc méssiga
tolkningar, avvigningar och prioriteringar i arbetet for héllbar utveck-
ling. Det finns starka indikationer pa att avvigningar mellan ekologi,
ekonomi och sociala malséttningar oftast resulterar i att ekonomiska
overviganden véger tyngst. | manga fall sker denna prioritering pé ett
tdmligen omedvetet eller i alla fall outtalat sitt — “det bara blir sa”. |
andra fall kan det dock vara en tydligt uttalad policy som forankrats
genom debatt och beslut. Det finns exempel pd kommuner dér ledande
politiker och tjinstemén konsekvent prioriterar projekt som vintas leda
till nya jobb eller pa annat sitt kan ge en injektion till lokal ekonomisk
tillvaxt, oavsett vilka miljokonsekvenser det vintas medfora. I vissa
fall 4r de involverade aktorerna medvetna om att deras forslag och
beslut sammantaget ar problematiska ur ett hallbarhetsperspektiv. Att
driva en politik mer i enlighet med hallbar utveckling skulle, enligt
dem, kriva beslut som dr bade svéra och obekvdma i ett kort perspek-
tiv. Fragor om ekonomi och sysselsdttning tycks stdndigt ses som mer
“akuta”, och darmed ges hogst prioritet. Eftersom hallbar utveckling ar
en langsiktig fraga dr det ofta inte uttalat vad det skulle innebéra “hér
och nu”. Det leder till att denna malséttning ofta viger latt i de avvag-
ningssituationer som kommunanstillda planerare stindigt hanterar i
sin vardagliga yrkesutovning.

1999 antog riksdagen 15 (numera 16) nationella miljokvalitetsmél
och, senare, ett stort antal delmal. Ett syfte bakom detta var att kon-
kretisera och ddrmed ge Okade mojligheter att implementera den
ekologiska dimensionen av héllbar utveckling. Eftersom dven miljo-
kvalitetsmélen 1 s& hog grad priglas av oforenligheter — dels med
andra samhillsmél, dels internt mellan (och i vissa fall inom) olika
miljomal — blir det dock @ven hér stindigt en frdga om prioriteringar
och avvigningar. Aterigen bekriftas monstret: miljo och héllbar ut-
veckling 4r omhuldade malséttningar men i praktiken véger andra fré-
gor ofta tyngre. Sammantaget visar erfarenheter frdn forskning och
praktik att hallbar utveckling i kommunal planering ofta stannar pa ett
retoriskt plan. Givetvis gar det att finna exempel pa situationer fran
kommunal fysisk planering ddr malet om hallbar utveckling genom-
syrar allt ifrdn idé till genomforande. Men oftast framstér detta som
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undantag, som kan forklaras av specifika lokala omstindigheter eller
snarast dr utfallet av ndgon sorts experimentell verksamhet som ligger
langt fran den ordinarie praktiken. I de flesta fall har inte ndgon djup-
gaende fordndring skett nér det géller vilka fragor och perspektiv som
prioriteras i lokal politik och planering.

Regional planering i form av regionalt utvecklingsarbete’

Regional planering handlar 1 Sverige sdllan direkt om fysisk planering
och samhaéllsbyggnadsfridgor. I stéllet har regional planering kommit
att handla om insatser och projekt for att generera ekonomisk tillvéxt
och sysselsittning — sa kallat regionalt utvecklingsarbete. Regionalt
utvecklingsarbete har under senare ar etablerats som en central arena i
svensk planering for héllbar utveckling. Regeringen har nidmligen
identifierat de svenska regionerna (lansstyrelser, kommunala samver-
kansorgan samt regionala sjdlvstyrelseorgan) som strategiskt viktiga
aktorer 1 hallbarhetsarbetet. Alltsedan slutet pa 1990-talet, och inte
minst under det tidiga 2000-talet (exempelvis 1 proposition 2001/02:4
”En politik for tillvaxt och livskraft i hela landet) har regeringen tyd-
ligt skrivit fram héllbar utveckling som en grundlidggande faktor — ja
faktiskt en motor — for 0kad ekonomisk tillvixt i Sveriges regioner.
Haéllbar utveckling och héllbar tillvixt dr idag nyckelord i regionalt
utvecklingsarbete.

Aven hiir framtriider en tydlig skillnad mellan retorik och praktik.
Regionalt utvecklingsarbete handlar i praktiken bland annat om att
kommuner, foretag eller andra organisationer far ekonomiskt stod till
projekt som skall bidra till héllbar regional utveckling. Fragan ar dock
om dessa projekt har inneburit nagon kvalitativ skillnad jamfort med
tidigare? I riktlinjer och policydokument betonas vikten av att integ-
rera héllbar utveckling (ibland uttryckt i termer av de horisontella mé-
len miljo, jamstdlldhet, integration, folkhilsa) i projektverksamheten,
och dessa nyckelord aterfinns ocksa pa ansokningshandlingar och lik-
nande. Befintliga utvirderingar och analyser visar dock att det hittills
finns fa tecken pa vad detta konkret har inneburit.

3 Detta avsnitt bygger pa resultat fran forskningsprojektet RUSK (Hallbar utveck-
ling och ekonomisk tillvixt — ett sociokulturellt perspektiv pa regionalt
utvecklingsarbete). Projektet har initierats, utvecklats och genomforts av Eva
Asplund, Sylvia Dovlén, Maria Hakansson, Karolina Isaksson, Malin Mobjork,
Ann Skantze (verksamma vid KTH, Stockholm), Tuija Hilding-Rydevik
(Nordregio, Stockholm), och Sofie Storbjork (Linkdpings Universitet). Projektet
finansieras av MISTRA.
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Pa liknande sdtt som pa den kommunala arenan finns det bland de
involverade tjanstmédnnen en kénsla av att hallbar utveckling har blivit
ett sd allomfattande begrepp sa att det forlorar i1 tydlighet. Generellt
anser manga regionala tjanstemén att det finns en klart positiv poten-
tial 1 mélséttningarna om hallbar utveckling och héllbar tillvixt: Sam-
tidigt upplever de att det 1 praktiken ofta ar diffust vad de ska gora och
varfor. Konkret hamnar de ofta i situationer dir tolkningsutrymmet
ofta dr stort gillande vilka projekt som bedoms bidra till hallbar regio-
nal utveckling och inte. Ofta saknas indikatorer som kan fungera som
tydligt beslutsstod. Det dr mycket oklart i vilken grad projekt som
genomfors verkligen kan sdgas bidra till hillbar regional utveckling
eller om de frimst gynnar traditionella malséttningar om ekonomisk
tillvaxt och sysselsdttning.

Till viss del orsakas dessa oklarheter av utformningen av de in-
struktioner som formuleras pd nationell niva. 1 dessa instruktioner,
utvirderingar och riktlinjer, vilka riktas till de regionala aktorerna,
laggs d ena sidan stor moda pa att betona vikten av balans mellan
ekologi, ekonomi och sociala fragor och &verviganden. 4 andra sidan
uttalas tydligt och klart att néringslivets perspektiv skall vara vigle-
dande, vilket forstas dr motsagelsefullt. Lokalt i regionerna kan det
sistndmnda uppfattas som stod for projekt och aktiviteter som ganska
ensidigt fokuserar exempelvis ekonomiska maélsittningar. Det finns
idag exempel pa insatser som genomfors under den hallbara utveck-
lingens flagg, som i vissa avseenden kan visa sig direkt motverka
denna malsittning. Tjdnstemén pad den regionala arenan vittnar om att
ekologiska och sociala malséttningar 1 vissa fall blir ”paklistrade” i
efterhand och ddrmed suboptimalt genomforda. Detta bekréftas ocksa i
en rad offentliga utvérderingar av regionalt utvecklingsarbete.

Problemen kan delvis forklaras med att exempelvis de horisontella
malen ar alltfor vaga och behdver konkretiseras och ges en tydlig be-
tydelse som dr anpassad till det specifika regionala/lokala samman-
hanget. Pa regional niva har flera konstateranden gjorts om att det
finns ett behov av att ta fram indikatorer som underléttar beddmningen
av projekt. Utmaningen bestir da i att gora dessa indikatorer sa tydliga
som mojligt, utan att man for den skull fastnar i ett administrativt kon-
trollsystem som riskerar att ta luften ur de lokala initiativen. Hittills
aterstar att se vad detta kommer att landa i. I regionerna pagar arbete
med att implementera regionala miljomal, men problemet ar att de ofta
inte anvinds som underlag for det regionala utvecklingsarbetet. I vissa
fall rader ocksé oklarheter gillande relationen mellan regionala och
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nationella miljomal. Viktigt att minnas dr ocksad att indikatorer for
olika mal eller aspekter, fortfarande inte kan anvdndas som underlag
for prioriteringar i situationer dir konflikter aktualiseras mellan olika
horisontella mél eller mellan olika dimensioner av héllbar utveckling.

Summering: en klyfta mellan retorik och praktik

De exempel som hir har lyfts fram, visar sammantaget pa att det finns
en avsevard klyfta mellan retorik och praktik i arbetet for héllbar ut-
veckling. Generellt kan sigas att hallbarhetsretoriken dr vil etablerad
pa samtliga administrativa nivaer i Sverige idag, men i praktiken dter-
stdar mycket att gora. En svérighet hér dr att det finns motstridiga tolk-
ningar av vad begreppet hallbar utveckling konkret innebidr i ekono-
miskt, ekologiskt och socialt avseende. Det framstar som problema-
tiskt att begreppet dr sd allomfattande. For personer som arbetar i
kommunal och regional planering kan det upplevas som urvattnat; vad
ar det som inte later sig goras i hallbarhetens namn?

Fragor om héllbar utveckling, som i retoriken ges en stark konsen-
suspragel, visar sig i praktiken ofta innebdra konflikter med andra
samhéllsmal, eller internt mellan de ekonomiska, ekologiska och soci-
ala dimensionerna. Hanteringen av dessa konflikter ger ytterligare ex-
empel pa klyftan mellan retorik och praktik, eftersom det i praktiken
ofta 4r de ekonomiska fragorna som ges storst utrymme — en klar
diskrepans jamfort med de offentligt tydligt uttalade ambitionerna om
att skapa balans mellan begreppets samtliga tre dimensioner.

Sammantaget framstar héllbar utveckling i svensk planering fortfa-
rande till stora delar som en politisk fernissa. Mélséttningen ar vl im-
plementerad pa retorisk nivd, men det faktiska utfallet varierar mycket
och beror pé vilka konfliktsituationer som uppstir med andra mél eller
intressen, samt lokala prioriteringar fran fall till fall.

Utmaningar for framtiden

Mot bakgrund av ovanstdende problembild — klyftan mellan retorik
och praktik — kan ett antal utmaningar identifieras, som &r viktiga att
hantera for att forbdttra forutsdttningarna att komma vidare 1 arbetet
for héllbar utveckling i svensk planering.

Den forsta av de utmaningar som jag vill ndmna ror oklarheterna i
héllbarhetsbegreppet. De Ovriga hinger intimt samman med denna,
och ror dels kunskapsunderlag och metoder i planeringssammanhang,
dels konsensus som norm i planering for hallbar utveckling.
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OKlarheter i hallbarhetsbegreppet

Som framhaéllits ovan upplever tjinstemén pa regional och kommunal
niva att hallbar utveckling ar ett mycket luddigt begrepp, som ar svart
att arbeta med i praktiken. Ovan listades ocksa ett antal frdgor med
anledning av detta:

1) Ar det méjligt att tydliggéra och konkretisera begreppet?

2) Gar det att nd enighet om en konkret tillimpbar definition?

3) Ar en konkretisering énskviird och rimlig — eller dr det bittre att
begreppet forblir visiondrt och ddrmed av nédvindighet ocksa nd-
got otydligt?

Som svar pa den forsta fragan vill jag framfora foljande: det finns si-
kerligen teoretiska mdjligheter att gora ytterligare preciseringar och
konkretiseringar av vad en hallbar utveckling innebér, samt vad det
forutsitter och krdver av nutida och framtida generationer — det &r
detta som sysselsétter ett stort antal forskare inom miljovetenskapliga
dmnesomraden idag. Men dven om forskning kan ge grund for ytterli-
gare fortydliganden av den konkreta inneborden av hallbar utveckling
och dven ge information om fOrutsittningar for hillbar utveckling nu
och i framtiden, &r detta i grund och botten inte en fraga for den veten-
skapliga sfiren. Det finns en inbyggd konflikt i begreppet héllbar ut-
veckling, som stiandigt ger upphov till problem for de som arbetar med
att implementera héllbar utveckling i praktiken. Ar ekonomisk tillvixt
och ekologiska hinsyn alltid forenligt — eller bygger dessa tva malsatt-
ningar, i sin nuvarande innebdrd, pa helt oforenliga tinkesitt och
grundantaganden om samhaéllet, ménniskan och andra arter och sy-
stem? Vad skall viga tyngst i de fall oférenligheter aktualiseras och
prioriteringar behover goras mellan ekonomiska, ekologiska och soci-
ala méilsittningar och dimensioner? Vilket perspektiv skall vara ut-
gangspunkt for att bedoma som héllbart eller inte? Hallbar utveckling
for vem, var, nédr? etc. Dessa fragor, samt andra mélkonflikter och so-
cialt problematiska aspekter som aktualiseras i arbetet for hallbar ut-
veckling visar pa att detta politikfalt &r djupt konfliktfyllt och politiskt
brinnande. De fragor som listas hir later sig endast besvaras mot bak-
grund av tydliga moraliska och politiska stillningstaganden. Som ett
svar pa fraga tva vill jag darfor framfora att jag inte tror pa mdjlighe-
ten att nd enighet om en konkret tillimpbar definition av hallbar ut-
veckling.

117



PLANERING MED NYA FORUTSATTNING

Mot denna bakgrund menar jag, och nu ir jag inne pé den tredje
fragan, att begreppet héllbar utveckling pa ett generellt politiskt plan
méste f4 forbli visiondrt och dirmed ocksd ndgot otydligt — det kan
andéd fungera som tankereda och ledstjarna for att soka efterstriva en
balans mellan ekonomiska, ekologiska och sociala dimensioner i sam-
hillsutvecklingen. De forskningsprojekt som denna text bygger pa,
visar dock med all onskvérd tydlighet att den generella visionen om
hallbar utveckling ocksd behover kompletteras med lokala tolkningar,
prioriteringar och konkretiseringar. Mot bakgrund av svaren pa fraga
ett och tvd ovan, anser jag att dessa konkretiseringar skall formuleras
mot bakgrund av tydliga politiska och moraliska stillningstaganden.
Pa lokal niva kan detta rent konkret handla om att formulera lokala,
partispecifika, stadsbyggnadsvisioner vilka skulle grundas pé en tydlig
tolkning av vad mélséttningen om héllbar utveckling innebér hir och
nu i ett lokalt perspektiv. De partispecifika stadsbyggnadsvisionerna
skall vara sépass tydliga och konkreta att de kan fungera som underlag
for att virdera aktuella planeringsprojekt som initieras pa nationell,
regional eller lokal nivd och som ror markanvéndningen inom kom-
munens territorium. Syftet skulle framfor allt vara att tydliggora det
ideologiska innehallet i aktuella planeringsprojekt som diskuteras, pla-
neras eller genomfors lokalt, under den hallbara utvecklingens flagg.
Déarmed kan de ocksd fungera som ett kompletterande beslutsstod i
lokal fysisk planering.

Planeringens metoder och kunskapssyn

Arbetet for hallbar utveckling visar tydligt pa behovet av en fornyelse
av planeringens metoder och kunskapssyn. Redan idag &r det uppen-
bart att det finns ett behov av att utveckla metoder for att hantera ett
komplext beslutsunderlag, som kan besta av alltifrdn kvantitativa data
och direkta konsekvenser tolkningar av kvalitativ information och in-
direkta effekter. Miljokonsekvensbeskrivningar, strategisk miljobe-
domning, checklistor m.m. har ménga fortjénster, men blir i praktiken
ofta till langa listor ddr métbara och icke-métbara, direkta och indi-
rekta konsekvenser varvas om vartannat. Listan kan vara lang men
anda ofullstdndig. Olika sorters konsekvenser kan vara svéra att jam-
fora eller relatera till varandra. Kvalitativ, icke-métbar information och
virderingsfrigor framstér som sérskilt svart att hantera i planerings-
sammanhang idag. Det mitbara upplevs mycket enklare och ocksa
som mer neutralt.
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Inte séllan uttalas 6nskemal om att forskare skall dgna sig at att ta
fram kunskap och/eller utveckla metoder och verktyg for att over-
brygga dessa problem. Frin politiskt héll, samt i vissa fall d&ven fran
planeringens aktorer, tycks det finnas en ldngtan efter ett “recept” som
banar vdg for “ritt” agerande i relation till hdllbar utveckling. Dessa
forvantningar och forhoppningar hinger samman med det i svensk
planering tdmligen djupt rotade rationalistiska planeringsidealet. Enligt
detta synsitt ses planerare som opolitiska aktorer, vars uppdrag ar att
pa ett logiskt, instrumentellt och virderingsfritt sdtt omsitta politiska
beslut i praktisk verksamhet. Dessutom handlar det om en tdmligen
instrumentell kunskapssyn — det finns en forvéntan att vetenskaplig
forskning kan och skall leverera beslutsunderlag och metoder som ger
“ritt” svar pa exempelvis frigan om hallbar utveckling. Eftersom en
konkretisering av hallbar utveckling forutsitter tydliga politiska och
moraliska stdllningstaganden, ar detta inte mojligt. En insikt om detta
ar en nodvindig utgangspunkt for metodutveckling i planering for
hallbar utveckling. Att inom politik och planering bereda utrymme {or
fordjupad reflektion Over grianser och relationer mellan vetenskap,
politik, moral och andra virderingar, samt kring det virderingsfyllda
inslaget i planeringens praktik och i politik for hallbar utveckling ge-
nerellt, kan vara ett forsta steg pa végen.

Konsensus som norm

Tidigare ndmndes att hallbar utveckling under 1990-talet utvecklades
till en tydligt konsensusinriktad diskurs, i1 linje med betydelsen av be-
greppet ekologisk modernisering. Konsensus priglar planeringen
ocksé 1 ett mer generellt avseende; de senare arens planeringsteoretiska
diskussion har till stora delar syftat till att skriva fram kommunikativ
rationalitet och “det goda samtalet” som sitt att 6verbrygga konflikter
och na konsensus. Detta har varit ett starkt tema i exempelvis Patsy
Healeys forskning. Som kontrast till detta har visserligen ett antal kri-
tiska planeringsperspektiv formulerats, som pé olika sdtt betonar makt
och konflikt som en grundliggande ingrediens i all mellanménsklig
kommunikation och interaktion. Enligt dessa perspektiv dr makt ound-
vikligt; konsensus bygger i praktiken alltid pd exkludering av vissa
perspektiv, virderingar och asikter. Det sistndmnda perspektivet har
dock inte fitt genomslag i svensk planeringspraktik. Det finns flera
empiriska studier som visar att det i Sverige radande planeringsidealet
ar tydligt konsensusinriktat.

119



PLANERING MED NYA FORUTSATTNING

I planering for héllbar utveckling ar konsensuskulturen dubbelt be-
fast. Dels finns 1 Sverige en konsensustradition som préglar politik och
planering i allmidn mening, dels har de senaste decenniernas ekolo-
giska moderniseringsdiskurs om hallbar utveckling givit ett tydligt
konsensusbudskap. Konsensusperspektivet pa miljo och héllbar ut-
veckling framtrader tydligt sdvél i nationell infrastrukturplanering som
1 den kommunala och regionala planeringssammanhangen. Samtidigt
ar det uppenbart att konsensusperspektivet dverensstimmer mycket
déligt med planerares och andra aktorers konkreta erfarenheter av pla-
nering for héllbar utveckling. Konsensusnormen framstir hérvid som
problematisk; den har bidragit till att "avpolitisera” miljofragorna, och
fatt till effekt att de konfliktrelationer som priaglar miljopolitik och -
planering doljs eller &tminstone inte uppmérksammas i nigon storre
utstrackning. Den ger inte nagot stod till att reflektera dver, och kon-
kret hantera, de konflikter som aktualiseras dd malet om hallbar ut-
veckling skall omsittas i praktiken. Med andra ord: en stindigt strivan
efter konsensus dr inte alltid konstruktivt ndr verkligheten visar sig
alltmer konfliktfylld. Konsensusnormen framstar dérfor ockséd som en
viktig utmaning att hantera, for att komma vidare i arbetet med att im-
plementera hallbar utveckling i praktiken.

Avslutande reflektioner

Klyftan mellan retorik och praktik i planering for hallbar utveckling
har observerats i flera andra studier utdver de som denna text uttryck-
ligen bygger pa.* I likhet med det som Susan Owens och Richard Co-
well konstaterar i boken Land and Limits. Interpreting sustainability in
the planning process vill jag framhalla att skillnaden mellan retorik
och praktik inte bor tolkas som en naturlig fordréjning mellan ambi-
tion och resultat d4 nya politiska ambitioner skall implementeras i
praktisk verksamhet. I stillet vill jag mena att denna skiljelinje tyder
pa att det i samhéllet i stort pdgar en kamp om hur inneborden av hall-
bar utveckling skall tolkas och forstds. Det 6kade utrymme for reflek-
tion och fortydliganden av detta som jag foreslar bor skapas, skall inte
ha som syfte att fa denna kamp att upphora eller 6vergd i konsensus.
Brytningen mellan olika perspektiv och synsétt dr en viktig resurs for
att vidareutveckla forstéelsen av vad projektet héllbar utveckling inne-
bar, och utgor ocksé en viktig grund for att tydliggora det ideologiska

4 Se t. ex. Eva Asplund & Tuija Hilding-Rydevik (red.) 2001. Sofie Storbjork
2001. Susan Owens & Richard Cowell 2002.
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innehallet i1 politik och planering for hallbar utveckling. Didrmed ar det
ocksa nodvindig for att battre kunna hantera de konflikter och utma-
ningar som sdkerligen kommer att fortsétta att aktualiseras pd detta
politikomréde i framtiden.
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Styrning av markanvandning och miljo

Av Lars Emmelin

Systemet for styrning av markanvindning och miljo &r i Sverige idag
ett korthus av regelverk med tva tyngdpunkter: Miljobalken och Plan-
och bygglagen. Dértill kommer en rad sektorslagar. Vissa instrument,
som miljokonsekvensbedomning, skall tillimpas inom en méngd olika
ramar; overslagsméssigt paverkar ca 50 olika regelverk genomf6rande
av konsekvensbeddmningar i ndgon form. Till detta kommer effek-
terna av ofta minimalistiskt inforda direktiv fran EU; direktiv som i sig
ofta dr motsédgelsefulla produkter av kompromisser mellan mer eller
mindre ofrenliga system och synsitt. Planering och miljovard skall
forverkligas inom ett sektoriserat system med varierande administrativ
struktur dir vissa nivéer kan saknas och hogst variabel geografisk in-
delning, som skapar ett lappticke av regioner med olika dignitet. Re-
gelverket samverkar med flera olika professions- och administrations-
kulturer med hogst olika syn pa fundamentala fragor som héllbar ut-
veckling”. Detta skall sammanhéllas av ett malstyrningssystem, Riks-
dagens “miljokvalitetsmal”, dér precisa vetenskapliga mél blandas
med visioner for landskapet, stora problem med sma i en struktur utan
analys eller mekanismer for att hantera mélkonflikter. Terminologisk
oklarhet i lagar och anvisningar bidrar till problemen. I en rapport till
Ansvarskommittén diskuteras detta problemkomplex.'

1  Texten &r en litt bearbetad version av en sammanfattning av en rapport till Ans-
varskommittén: ”Styrning av markanviandning och milj6. Rapporten &r utgiven i
kommitténs skriftseriec men kan ocksd hémtas frdn http:/www.sou.gov.se/
ansvar/skriftserien.htm. Rapporten har utarbetats gemensamt av Lars Emmelin
och Peggy Lerman, Lagtolken AB. Fér sammanfattningen i samband med Vad-
stena forum svarar Lars Emmelin. Avsikten med den ar att i mycket kom-
primerad form spegla en del av de fragor som diskuteras i rapporten. Rapporten
innehéller en annan typ av sammanfattning, en Oversikt och ldsanvisning.
Uppdraget for Ansvarskommittén var att beskriva de problem i styrningen av
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En grundldggande problem é&r bristen pa forstaelse for det strate-
giska beslutfattandets villkor. Det ligger en inneboende motséttning
mellan ett konsekvensetiskt forhéllningssatt — “att tinka efter fore” —
och entreprendrens eller den politiska samhéllsbyggarens handlande,
som ofta bygger pa intuition och pd formagan att gripa en chans. Stra-
tegi utovas 1 spanningsfaltet mellan att vdga” och “att viga”. Ett over-
skott av végande leder létt till dumdristighet; ett Overskott av
”vagande” till handlingsforlamning. Just det senare beskylls ofta bade
planering och miljovard for att skapa. Oklarheter och missforstdnd om
planering dr dessutom manga. Diskussioner om planering férgas ocksa
ofta av ideologiska forestéllningar — och vanforestdllningar. Olika
grupper och professioner kan ha orealistiska forestéllningar om vad
som kan astadkommas med planering — eller bristande tro pd plane-
ringens nytta och mdjligheter.

Problemen 1 svensk planering och miljévard tycks officiellt upp-

fattas som fragor som kan 16sas genom lagtekniska fordndringar, moj-
ligen kombinerade med mindre administrativa reformer. Det vore mera
produktivt att se de problem vi diskuterar som en funktion av mera
principiella faktorer. Jag skall hidr summera nio delvis sammanhing-
ande och Overlappande faktorer som en bas for forstelsen av de pro-
blem vi idag har i planering och miljévard.
Stuprérssamhdllet. Detta dr det mest uppméarksammade problemet: de
negativa effekterna av sektoriseringen som i sig dr en (delvis) nédvin-
dig funktion av specialisering. Dess effekt forstirks av starka natio-
nella myndigheter, svag regional sektorssamordning och avsaknad av
planeringssystem ovanfor det kommunala. Men ocksd av en tendens
hos sektorer att hélla frdgorna borta. Uppdelningen mellan ansvaret for
regional utveckling och for planering och miljé utgdr en pataglig for-
vérring av problemen.

"Miljo” & “plan” tva paradigm. Styrningen sker inom ramen for
tva olika paradigm som konkurrerar och som befésts genom olika lag-
stiftning (i princip miljobalken vs plan- och bygglagen), utbildning,
professions- och forvaltningskultur. Man kan tala om 2 diskurser: en

mark och miljo som uppkommer med ett odverskadligt, motségelsefullt och
komplicerat regelverk i samspel med en sektoriserad forvaltning. Samt att dér-
vid sérskilt forsoka peka pa implikationerna for Ansvarskommitténs utredning-
suppdrag. Uppdraget har explicit inte innefattat att ge forslag till organisation pa
nagon niva men att forsoka lyfta fram och diskutera implikationer av vér analys
for organisation, relationen mellan stat och kommun osv.
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bevarandeinriktad miljodiskurs och en forandringsinriktad planerings-
diskurs.

Utgangspunkten for "milj6™ ar ett naturvetenskapligt forhallnings-
sdtt till beslut om miljon. Tanken att det pa vetenskaplig grund gar att
avgora vad som &r “hélsosamt”, ”vad naturen tal” &r central. Expert-
kunskap och central 6verblick 6ver ett kunskapsomrdde ar avgorande
for “korrekta” beslut. ”Plan”-tanken dr att styrning av fordndring av
mark- och miljo skall vila pa avvdgningar mellan olika legitima men
inte nddvéndigtvis forenliga intressen. Ett beslut &r gott och legitimt
om det uppnatts i en process dir intressena fatt komma till tals och
avvagningen ytterst vilar pd en representativ demokratisk forsamlings
beslut.

Béda paradigmen ir legitima och nédvindiga vilket medfor behov
av harmonisering och ansvarsdelning, inte konkurrens. Men detta for-
utsdtter konfliktlosning och maktdelning pa flera punkter.

Vilfardsstatens modell: konsensus om vaga begrepp

Vilfardsstatens modell som bygger pd konsensustanken gar igen i
styrningen av mark och miljo. Begreppet hallbar utveckling, men
ocksd miljomélen, anviands for att forsoka skapa en Gverordnad kon-
sensus om samhillets utveckling. Tanken &r att konsensus om maél
forenklar problemen till en fridga om att ta fram kunskap for att déref-
ter vidta atgérder. Problemet med “hallbar utveckling” som konsensus-
skapande begrepp ér att det 4r s mangtydigt att konsensus om hallbar
utveckling inte innebédr konsensus om vare sig problemens karaktdr
eller an mindre om konkreta atgérder. Integration av “héllbar utveck-
ling” pd programnivan forutsitts medfora att genomforandet leder till
héllbarhet till exempel i arbetet med regional tillvixt.

Innehéllet i ”hallbar utveckling” behdver diskuteras och férhandlas
i en politisk debatt dér politik samspelar med vetenskap. I stillet dver-
lats “héllbar utveckling” at experters uttydande och operationalise-
rande; som eftertrddare till den “sociala ingenjorskonsten” véxer en
’miljoingen;jorskonst” fram.

Miljomélen kan forstés i detta perspektiv. En uppsittning relativt
allméint formulerade, positiva mal skulle skapa konsensus och efter-
hand fyllas med innehdll av regering och forvaltning. Riksdagen be-
stdllde tidsatta och métbara delmil och en uppsittning delmal och in-
dikatorer togs fram ur centrala verk. Som miljopolitisk fornyelse hade
det kunnat fylla en funktion. Som struktur for méalstyrning och verktyg
for frivillig sektorssamordning har det fundamentala brister och pro-
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blem. Delmalens formella status &r betydligt svagare dn vad som tycks
forutséttas. Mélstyrning med nirmare etthundra mal kan pa principi-
ella och teoretiska grunder i hog grad ifrdgasittas sérskilt som mél-
strukturen i sig innehaller en miangd oavklarade malkonflikter.

En oklar grians mellan politik och administration

Olika typer av beslutsfattande blandas bl.a. pa grund av oklar uppfatt-
ning om:

e problemtyper och relationen expertkunskap och politik; fragor
som har sitt ursprung i politiska dverviganden tas ibland dver
av ndgon expertgrupp och “forvetenskapligas. Sa t.ex. har
strandskyddet tenderat att bli en fridga om skydd av “’biologisk
méngfald” fran att ursprungligen ha varit en renodlad val-
fardspolitisk fraga om tillgdnglighet.

e relationen mellan beslutsunderlag och beslutsfattande (MKB
betecknas som styrmedel” snarare 4n ett underlag bland andra
for avvédgning av intressen t.ex. mellan héllbarhetens tre pe-
lare; forestdllningar om att beslutsfattare &ar eller bor vara
bundna av MKB; miljokvalitetsnormer och &tgdrdsprogram
binder politiskt beslutsfattande)

e Relationen mellan strategiskt beslutsfattande och administrativ
och legal provning — mellan “att viga och att vaga” — I6ses
upp av den svéra grinsen mellan att avgora vad som é&r ritt sa-
ker resp. att gora saker ritt. >
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Jamfor t.ex. att regeringsprovning urartat till ”detaljplanering pa fel niva” vilket
diskuteras i en bilaga till rapporten,B9. Distinktionen mellan ambitionen att
gora ritt saker” dvs. det strategiska beslutsfattandet och att med mil-
jobeddmning och andra redskap uppnéd det mera modesta “att gora saker rétt”
diskuteras i Emmelin, L. & Lerman, P. (2004): “Miljoregler — hinder for ut-
veckling och god miljo?” BTH Research Reports 2004:09. (kan hdmtas som
pdf-fil pa www.bth.se/fou). I en undersdkning for ca 10 ar sedan fann jag att ett
mycket stort antal av miljovardens tjinstemédn pa central och regional niva i
Norden ansag att beslutsfattarna borde vara bundna av resultaten av en MKB
dvs. 1 princip inte fa lov att vdaga olika samhillsintressen mot varandra; se Em-
melin, L. (2000): Nordisk miljéférvaltnings professionskultur och nagra ak-
tuella fragestillningar i miljopolitiken. Pp 486-517 in Tidskrift for samfunns-
forskning 41:3.
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Det politiska systemets behov av frihetsgrader

Rationalistiskt beslutsfattande forutsitter att malkonflikter identifieras,
alternativ undersoks, hierarkisk konsistens upprittas (s.k. “tiering”
som bindning: riksintressen — regionala program — &versiktsplan —
bindande plan). Det politiska systemet behover didremot ofta frihets-
grader for kompromiss, framtida frihet etc.

Exempelvis:

o frihetsgrader for ”det mojligas konst”; vaga oversiktsplaner och
atgiardsprogram kan vara en funktion av ovilja eller oféormaga
att gora langtgaende och langsiktiga bindningar.

e allsidigt underlag t.ex. MKB/SMB som belyser fordelar och
nackdelar och tar fram olika alternativ kan sté i direkt motsats-
stallning till politiskt beslutsfattande baserat pa allianser och
konsensus.

» Atgirdssamhillet”

Synen att problem har en teknisk, specifik och avgridnsad 16sning —
”en atgird” — dominerar 6ver tanken att miljoproblem i olika form ar
stindiga foljeslagare, att hallbar utveckling dr en process snarare én ett
tillstdnd och att ménga problem kriver strukturférandringar, attitydfor-
andring eller livsstilsfordndringar (synsittet medfor/forstarker tenden-
sen till sektorsvis revision av regelverk och organisation). Strategier,
program, och “atgirdsprogram som inte &r atgardsprogram™ produce-
ras.

»Atgirder i stillet for strukturforindringar” — tydligt i regionalt
tillvixtarbete; projekten har liten bestaende verkan eftersom tillvaxt
beror av strukturer. Atgirder som vidtas miljdprdvas inte men kan ha
pataglig miljoeffekt. Konsekvensanalys kan upplevas som hot mot
atgdrder eftersom den visar alternativ och negativa verkningar; jfr tan-
ken att atgérder och program for att forbéttra miljon inte behdver fa
sina miljoeffekter belysta. (felslutet att ”goda intentioner medfor goda
resultat”)*

3 Termen ”atgérdsprogram” anvéinds i miljomalsstrukturen béde for att beteckna
formellt bindande program och annat som rétteligen snarare kan betecknas som
strategier, visioner, malséttningar etc.

4  Se t.ex. Emmelin, L & Nilsson, J-E (2006) Integration of Environment into
Regional Growth Policy- the lack of environmental consideration in implemen-
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Problemldsning genom att olika sektorer producerar bindande atgérds-
program ar problematiskt ur minst tre synvinklar:

forstarker sektoriseringen,
forsvagar mojlighet till regional sektorssamordning,
krockar med kommunala sjilvbestimmandet.

Tilltro till samordnande instrument.

Stuprorssamhéllets problem forutsitts kunna 16sas genom en samord-
nande effekt hos instrument/verktyg/styrmedel som inte kan ha denna
funktion av principiella skél (mélstyrning mot 16 mél & ca 100 delmaél
& partiella indikatorer) eller pga. inkompetent utformning (t. ex.
MKB-systemet ger inte ldnsstyrelsen mdjlighet att styra upp kommu-
nal planering; regeringsprovningen; “normer av maélséttningskarak-
tir”). Miljomalen, miljokvalitetsnormer osv. fyller inte heller denna
funktion val.

Spéanningen mellan svenskt regelverk och EU-direktiv

Inférande av EU-direktiv i svensk lag dras med (minst) fyra problem:

minimalistiskt inférande — 1 stéllet for intentionalistiskt eller
“aktivistiskt”. Exempel: vid inférandet av direktivet om miljo-
bedomning av vissa planer och program instruerades PBL-
kommittén att gora det med det minimum av dndringar som
skulle kunna medfora att Sverige inte fick dirket kritik av EU
dvs. ndgon analys av direktivets intentioner och hur de borde
forverkligas i svensk lagstiftning eller av vilka mdjligheter som
direktivet gav for forbéttring skulle inte goras.

skillnader 1 strukturer dér direktiven ofta tar utgangspunkt i en
regional nivd som saknas i Sverige (en nivd med bindande pla-
ner etc.) och svagare kommuner,

”paradigmproblemet miljo — plan” oklart, oidentifierat eller
oavklarat — jfr “utgdngspunkt i naturen” hos Natura 2000 &
Vattendirektivet,
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e inkompetens — feldversittningar, terminologisk/begreppslig
oklarhet. Samma term técker olika foreteelser; olika termer be-
tecknar samma/likartade: t.ex. MKB/SMB; atgirdsprogram”,
’miljokvalitetsnorm”.

Sektorsvisa revisioner — *’allt annat lika”

Revisioner av lagstiftning och utredning om styrmedel gors sektorsvis
eller punktvis: miljobalken & plan- och bygglagen; utredningar om
atgiardsprogram & miljokvalitetsnormer vs miljobalken. Revision av
lagstiftning haller organisationsstrukturen som konstant. Organisa-
tionsutredningar haller lagstiftningen konstant. Vad gor utredning om
strukturen? Kanske vérst problem i relationen miljobalken — plan- och
bygglagen, pga att paradigmskillnaderna aldrig beaktas/behandlas.

Beror detta av:

e God tro pga. tilltro till att samordningen sker med andra meka-
nismer (méal, normer, andra verktyg) och genom politiken?

e Oklara eller begrinsade mandat och politiskt bestdmd
tidsbrist™?

e Ovilja att fordndra?
e Teknisk inkompetens?

Styrningen av mark och miljé kdnnetecknas déarfor sammanfattnings-
vis av:

e sektoriell fragmentering — Overblick saknas pé alla nivaer frn
nationellt till lokalt (om &n i varierande grad),

¢ inkonsistens mellan nivéer: nationellt — regionalt — lokalt,

e maélkonflikter doljs eller fornekas for att underlédtta administra-
tion och beslutsfattande,

e regelverk och organisation behdver samspela men utreds och re-
formeras separat.

Det finns en fara att storslagna visioner leder till omfattande symbol-
politik i stdllet for pragmatisk handling inriktad mot konkreta problem.
Den “ekologiska moderniteten” — vilfdrdsstatens forldngning dér det
moderna projektet skulle reformeras — fungerar inte reflexivt och
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sjdlvkorrigerande utan retoriskt doljande for problemen. Men kostna-
derna for detta dr hoga 1 form av bade 1ag miljonytta av regleringarna
och betydande motstand. Risken att miljovarden nedmonteras i stillet
for reformeras dr nog inte forsumbar.

En overgripande slutsats ér da att det grundldggande problemet ar
att organisation och regelverk skulle behova reformeras samlat.

Om organisationen skall forindras separat maste forutsdttningar
skapas for:

e ansvarsfordelning mellan fordndring (plan/tillvixt) och beva-
rande dvs. bland annat “’paradigmen miljé och plan”,

e fungerande relation mellan tillsyn — utférande,

e en planering som sétter spelplanen for regional utveckling ge-
nom att tydligt formulera sektorsvisa ansprak, peka pd eller gora
avvégningar, klargora frihetsgrader och handlingsutrymme,

e regional sektorssamordning,

e nivéakonsistens dvs. samordning mellan nivaer och avgransning
av lokalt sjdlvbestimmande.
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1900-talet — det kommunala planmonopolets
arhundrade

Av Gosta Bliucher

Sa borjade det

I Smedslitten — en del av Bromma 1 vdstra Stockholm — ligger Herman
Ygbergs vig. Med namnséttningen har Stockholms stad hedrat sin
stadsingenjor fran aren 1884 — 1917. Herman Ygberg kom att spela en
mycket viktig roll i utvecklingen av kommunal markpolitik och 1i till-
komsten av det kommunala planmonopolet. Ygbergs stillning illustre-
ras av att alla sivil i dritselnimnden (=kommunstyrelsen) som i be-
redningsutskottet (=kommunstyrelsens arbetsutskott) reste sig nir Yg-
berg kom in f6r att féredra drenden.

For hundra 4r sedan — vid forra sekelskiftet — var stider-
nas’kommunernas mojligheter att styra stadsbyggandet utomordentligt
svaga. Genom lag 2 maj 1810 hade mark blivit en handelsvara. I lagen
stadgades att “hwarje Swensk Man, til hwilken Class af Medborgare
han ridknas ma, (dr) berdttigad at forwiarfva och besitta fast egendom
och jord inom Swea Rike, & Land och i Stad, af hvad natur som helst,
och atnjuta densamma tilhorande féormoner, emot upfyllande af der-
med forknippade och redan faststidlde eller framdeles til &tagande
skyldigheter”. Lagen, som tillkommit i samband med den omvélvning
med ny grundlag som blev foljden av forlusten av Finland och avsitt-
ningen av Gustav IV Adolf, hamtade sina idéer frdn Code Napoleon —
den banbrytande franska lagen fran 1804. Den kom i den franska re-
volutionens efterfoljd att innebdra genombrottet for marknadsekono-
min 1 Visterlandet, som gav grunden for 1800-talets ekonomiska ex-
pension och 0kade vilstdnd dven om det krdvdes manga efterfoljande
reformer for att det skulle komma folkflertalet till del.

Nér marken blev en handelsvara 6ppnades dorrarna for spekula-
tion 1 minniskors bostadsndd. Redan i mitten pa 1800-talet vicktes de
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forsta motionerna om begrinsningar i mojligheterna att for egen vin-
ning exploatera den snabbt stigande bostadsefterfragan i stdderna och
di fraimst Stockholm. Den 1aga hygieniska standarden och de stora
brandriskerna i stiderna var det som mest uppmirksammades. Behovet
av att komma till rdtta med dessa problem ledde fram till 1874 &rs
byggnadsstadga, som brukar kallas den forsta moderna bygglagstift-
ningen i Sverige.

Byggnadsstadgan av 1874 alade stadskommunerna att uppritta och
genomfora stadsplaner. Den innehdll dven krav pd att stdderna skulle
ha byggnadsordningar och byggnadsnimnder. Stadsplanen skulle
“omfatta sdwdl byggandskvarter, som gator, torg och andra allmidnna
platser”. Det stilldes krav pa planen “att han pa en gdng motswarar
rorelsens behof af utrymme och beqwimlighet, sundhetens fordran pé
ljus och frisk luft, dnskligheten av storsta mojliga trygghet mot mera
utbredda eldsolyckor, samt skdnhetens ansprak pé fritt utrymme, om-
vexling och prydlighet”.

Byggnadsstadgan var dock bara en kunglig forordning och hade
inte behandlats i riksdagen. Darigenom saknade den civilrittslig status.
K.M:t maste till faststillelsen av stadsplaner foga reservationen i den
man siddant utan forndrmande av ndgons lagliga ritt kan dga rum”.
Denna formulering blev fastighetséigarna vil fortrogna med. Den lag-
liga ritt det var friga om var mgjligheten att fa bygga i strid med
stadsplanen. En markdgare kunde utverka tillstdnd att bygga ett stort
stenhus mitt i en blivande gata. Expropriation var visserligen formellt
mojlig, men lagen om “jords eller ligenhets avstdende for allménna
behov” av ar 1866 var ytterligt gynnsam for fastighetsdgarna. Herman
Ygberg tog ofta upp kampen med fastighetsdgarna, som sokte pressa
pengar av kommunen med provokativa projekt. Han synade korten och
konstaterade att “erfarenheten har visat att det sdllan dr allvar med
utforandet av dylika forslag”.

An svérare for stiderna var det att styra utvecklingen utanfor
stadsgransen. Tomtjobbare skodde sig pa bostadsmisdren, som finns
vil beskriven i Overstathdllarimbetets femarsberittelser, i utredningar
och tidningsreportage. I Arstadal, Hagalund, Kratsboda, Langbrodal
med flera nyblivna fororter till Stockholm véxte en vildvuxen bebyg-
gelse upp. Utanfor stadsplanelagt omradde kunde kommunerna inte
styra bebyggelsen. Kommunikationer, gator och ledningar var bristfal-
liga eller saknades helt. Forhdllandena beskrevs som vedervirdiga.

Forfattaren Sigfrid Siwerts har beskrivit tomtjobberiet i sin nyckel-
roman “Selambs”. Peter Basen — en girighetens stridsman — skildras i
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romanen: “Han kom nu till ett ganska vilt och underligt stenlandskap,
som mest av allt liknade platsen for ett foroddande krig. ... Over det
hela yrde krdkorna — slagfaltets korpar. Men Peter han var maroddren i
detta krig. Frn varje framstot av staden kunde han smyga hem med
nya fina krigsbyten. Han strovade ute i briten och smog sin grova
namnteckning mellan képare och siljare.”

Atgiirder mot bostadsndden foreslogs av bade konservativa och
radikala politiker. De konservativa sdg behovet bade for att stoppa
emigrationen och minska risken for en revolution. Kritiken mot bo-
stadsforhillandena for arbetarklassen blev intensiv under aren kring
sekelskiftet. Idéerna till en 16sning hdmtades som vanligt fore 1945
fran Tyskland. Reinhard Baumeister, verksam i1 Karlsruhe, hade fore-
list om "Moderne Stadterweiterung” och framlade 1902 en plan for
stadsutveckling 1 Stuttgart, som blev en forebild dven i Sverige.

I Dresden 6ppnade 1903 en stor stadsutstidllning. Herman Ygberg
fick anslag for en Dresdenresa, som genomfordes under hosten 1903.
Fran Dresden himtade han ldrdomen att forutséittningen for en harmo-
nisk utveckling av en expanderande stad var, att staden skulle besitta
dganderdtten till den mark 6ver vilken stadsutvecklingen borde ga.
Hans studier i Dresden och dven i Berlin blev avgérande for den nya
markpolitik som inleddes 1 Sverige med de s.k. lantegendomskopen
under 1900-talets forsta artionden. Ygberg var den ritte mannen for
detta skriver Carl Lindhagen, Stockholms borgmaéstare. Ygberg var
”jordspekulanternas skriack och det allminna bistas ofOrtrutne till-
skyndare.”

De forsta stora kopen i Brannkyrka och Bromma utanfor Stock-
holm skedde redan 1904. Dessa forsta markkop foljdes snart av flera.
Totalt inhandlade staden 9 700 hektar under 1900-talets fyra forsta
decennier. En karta dver lantegendomskdpen visar med stor tydlighet
vilken betydelse de haft for Stockholms utveckling. Nér kdpen inled-
des ldg dessa omrdden utanfor stadsgransen. I dag dr de synonyma
med tunnelbanestaden.
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TRAKTEN OMKRING STOCKHOLM

Stocen il mewmﬂjr&mm(waéww}

B Jve Sockn

Stockholms lantegendomskdp 1903-1940, bild ur Stor-Stockholms villasta-
der, Stockholm 1942.

Stadsplanelag med kommunalt planmonopol

Stddernas riéttsliga handikapp nir det géllde stadsplanernas genomfo-
rande insags tidigt. Flera forslag viacktes. En kommitt¢é med Herman
Ygberg som expert la fram ett betdnkande 1885 med forslag som inne-
bar att gatumark skulle kunna avstds utan ersdttning och som &dven
innebar forbud mot byggen i strid med plan. Betdnkandet ledde inte till
nagot lagforslag fran regeringen. Det drdjde till hosten 1903 innan en
ny utredning tillsattes. Ygberg och tva jurister var utredare. De arbe-
tade snabbt och var fardiga med sitt forslag pd varen 1904. I motiver-
ingarna avspeglas Ygbergs kvartssekelldnga erfarenhet av hindren for
stadsplaners forverkligande.

Det dr anmérkningsvért att stadsplanerna under néstan 30 ar ldm-
nades utan stod i1 en effektiv lagstiftning. Forklaringarna kan vara en
allmén troghet infor stora reformer och ett kraftigt motstand mot vad
som uppfattades som ett intrang 1 dganderitten. Ledande poster i re-
geringen var besatta med starkt konservativa krafter som statsminister
Gustaf Akerhielm och justitieminister August Ostergren.
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Stadsplanelagen, beslutad 31 augusti 1907, tradde i kraft 1 januari
1908. Den syftade till ”dels att genom bestimmelser af civillags natur
ordna de i f6ljd av stadsplans faststillande och genomférande upp-
komna rittsférhallanden mellan kommunerna och enskilda och dels att
till underldttande af stadsplans genomforande fastsld skyldighet for
vederborande tomtdgare, som af genomforandet formenas hafva sér-
skild fordel, att bidraga till kostnaderna darfor.”

Genom stadsplanelagen introducerades det kommunala planmono-
polet 1 Sverige. Stadsplaner skulle antas av stadsfullmédktige eller all-
min radstuga samt faststillas ”af Konungens befallningshafvande”.
Konungen fick dock inte, i motsats till vad som tidigare gillt, vid fast-
stillandet avvika fridn den av kommunen antagna planen. Det motive-
rades med de kostnader for genomforande som kommunen atog sig
genom planen. Diarmed var det kommunala planmonopolet etablerat
eller som det kom att kallas under f6ljande decennier: “stddernas
stadsplanemonopol” ibland ocksa kallat “stidernas stadsplaneveto”.
Det dr bestimmelsen att dverprovande och dverordnade myndigheter
inte kan sitta annat beslut i stillet for den av kommunen antagna pla-
nen som konstituerar planmonopolet — inte att de saknar inflytande
over planeringen.

Kommunerna fick bdde inlosensritt och inldsensskyldighet till
gatumark och annan mark for allminna platser. Lagen gav ocksa ritt
till s.k. zonexpropriation “d.v.s. rétt att, dir sidant af Konungen prof-
vas nodigt for reglering af trangt eller eljest oldimpligen bebyggdt om-
rade, expropriera hela omradet, ej blott gatumarken.” Kommunen fick
ocksa ritt “att innan stadsplan for omradet behofver uppgoras, lata
uppritta plan for hufvudgator” och inlésa marken. "Omradets ord-
nande for bebyggande kan sedan ske efter hand och enligt de asikter
och behof, som dirvid foreligga.”

Problemen med vildvuxen bebyggelse utanfor de stadsplanelagda
omradena uppméirksammades ocksd. Riksdagen hade i en skrivelse
1904 uttalat: D& mark i stidernas omedelbara nérhet upplates till be-
byggande, dr det merendels 1 hog grad sannolikt, att & densamma skall
uppsté ett titare bebyggt samhille. Likaledes dro vid jarnvégsstationer,
1 ndrheten af industrielle anldggningar eller eljest forhallandena
stundom sddana, att man ganska sdkert kan forutse uppkomsten af ett
dylikt samhélle. I sddana fall bor 1 Riksdagens tanke hinsynen till den
enskilde jorddgaren fa vika for det allmidnna intresset, att byggnads-
verksamheten & sddana omrdden frdn borjan regleras till forekom-
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mande af de oldgenheter, hvilkas framtida uppkomst man eljest med
ganska stor sékerhet kan befara.”

I stadsplanelagen fick Konungen mojlighet att forordna om att
stadsplan skulle upprittas for omraden “& landet” dir “storre bygg-
nadsverksamhet dr att forvdnta”. Ett sidant forordnande medforde ny-
byggnadsforbud 1 avvaktan pé faststilld stadsplan. Nagon storre effekt
pa nybyggandet utanfor stadsgrianserna fick dock inte detta stadgande.
Aven i fortsittningen var den aktiva kommunala markpolitiken en for-
utsdttning for att komma till ritta med de problem riksdagen pekat pa.

Den enda fraga som kom att féranleda ldngre diskussion vid riks-
dagsbehandlingen av 1907 ars stadsplanelag var en motion 1 vilken
forslogs att lagen skulle stadga krav pa bl.a. fria platser och offentliga
planteringar” liksom “offentliga lek- och rekreationsplatser”. Motio-
nen bifolls inte, men mot bakgrund av den nutida stadsbyggnadsde-
battens omhuldande av stenstadens slutna kvarter kan det vara intres-
sant att aterge herr Petterssons i Sodertilje forsvar for motionen. Han
anforde bl.a.: "Med det hastiga tempo, 1 hvilket vara staders utveckling
under de senare aren har fortgatt, har man alltmer 6fvergitt fran ett
Oppet till ett slutet byggnadssitt. De Oppna platserna ha blifvit farre,
traddgardarna ha forsvunnit, och i stillet har husens hojd okats i bety-
dande grad. Stora stenmurar stdnga nu ute sol och luft ifrdn de knappt
tillmédtta platser, dir véra stiders ungdom fa vixa upp...Motiondren
vill nu soka rada bot pd detta genom att i sjdlfva lagstiftningen fa in en
bestimmelse om, att Oppna platser och sarskilda lekplatser skola an-
ordnas vid planldggningen.”

Ny stadsplanelag ifragasatter planmonopolet

Redan 1916 hade en kommitté blivit tillsatt for att se dver 1907 ars
stadsplanelag. Utredningsarbetet blev som s ofta nir det géiller plan-
lagstiftning 1&ngdraget. Forst 1928 foreldg forslag till ny stadsplanelag.
Det kan vara vért att notera att under mer @n halva det forra seklet sa
har planlagstiftningen utretts av sirskilda kommittéer — smdéndringar
ordknade.

Det forslag som 1931 forelades riksdagen motiverades bl.a. av be-
hovet av att i lagligen bindande bestimmelser differentiera anvind-
ningen av savdl byggnadskvarter som gator och allmén platsmark. La-
gen gav ocksa mojlighet till mer detaljerade bestimmelser for byggna-
der. Den forstdrkte stadens stillning mot markigaren genom att det
blev mojligt skdra ner gamla byggritter vid sanering och att for all-
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minna dndamal ta i ansprak upp till 40% av oexploaterad mark utan
ersdttning till markdgaren.

Den mest remarkabla fordndringen — i varje fall den mest omde-
batterade — var ifragasittandet av stidernas stadsplanemonopol. Re-
geringen foreslog att Konungen skulle kunna faststilla stadsplan mot
stadens vilja. Detta forslag vickte upprorda kénslor och livlig debatt i
riksdagen. Forsvararna av forslaget anforde att “paragrafen i praktiken
knappast torde komma till anvindning, och sker det blir det endast i
rena undantagsfall. Vid sddant forhallande kan stadgandet inte anses
innebdra nigot egentligt rubbande av principen om den kommunala
sjdlvstyrelsen”. Kritikerna av fOrslaget ifragasatte varfor det da be-
hovdes.

En av de argaste kritikerna var Carl Lindhagen, borgmaistare i
Stockholm och ledamot av forsta kammaren. Lindhagen tar upp en
ideologisk diskussion. Principfrdgan dr, menar Lindhagen, markdga-
rens intresse av att kunna exploatera sin mark. Regeringen forbehaller
sig rdtten att gd markédgarnas intressen mot stadens vilja, ”varigenom
de ocksa kunna tilldgna sig alla de jordvardestegringar, som tillkommit
annorledes dn genom penningvérdets fall. Diar har man ocksd en orsak
till de svarigheter och de péalagor som trycka hyresgisterna i de stora
husen 1 de storre stdderna”. Varfor ar regeringen si angeldgen att gé
exploateringsintressena till motes fragar sig Lindhagen. ’Det &r ingen-
ting annat dn kronans privata exploateringsintresse i Stockholm dér
kronan édger s& mycket mark” blir hans svar. Ty det anses vara kro-
nans allménna intresse att fa s hdga tomtexploateringsvinster som
mojligt... utan hiansyn till att storstadens befolkning ocksé dro manni-
skor, som bora i ndgon mén fa leva i sol och ljus”.

Det &r sannolikt att Lindhagen hade helt ritt i sina formodanden.
Staten har ofta varit en hardfér markjobbare vid planering i Stock-
holmsomradet. Det vittnar bl.a., bebyggelsen av Gérdet och Marieberg
om. Det dr virt att notera att Nationalstadsparken tillkom 1994 for att
hindra staten exploatera omradet for parken, som var i stort sett helt i
statlig 4go.

Riksdagen beslot emellertid enligt forslaget och ett fonster i det
kommunala vetot hade 6ppnats. Det blev emellertid, som sades i riks-
dagsdebatten, nistan aldrig utnyttjat. Sa vitt jag kdnner till har det bara
anviants nidr staten pd 1970-talet tvingade fram en stadsplan for
postterminalen vid Tomteboda mot Solna stads vilja. Detta grundar sig
pa horsidgen och kan vara en myt. Enligt Didons m.fl. kommentar till
PBL har stadgandet aldrig utnyttjats.
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Kraven pa offentlig kontroll 6ver marken skérps

Den bostadssociala utredningen bdrjade arbeta 1933. Utredningen
tecknade en bred och sammanhingande bild av de sociala bostadspro-
blemen och kom till slutsatsen att det var trangboddheten som var det
avgorande problemet. For att atgérda det problemet krivdes omfat-
tande produktion av ldmpliga familjeldgenheter.

Det dr nu forsta gdngen staten tydligt engagerar sig i bostadspoliti-
ken. 1935 fattar riksdagen beslut om stod till mindre bemedlade barn-
familjers bostadsforsorjning. Stodet skulle utgd savél till dem som
byggde bostidderna som till de familjer som skulle bo i dem. Beslutet
innebar ett systemskifte i statens bostadspolitik.

For att genomfora den tilltinkta bostadssociala bebyggelsen krav-
des radighet 6ver marken. Planering var emellertid en kommunal upp-
gift. Genom kommunala markkdp hade stider som Stockholm skaffat
sig en betydande sddan radighet, men den beddmdes langtifran till-
ricklig. Arkitekten Uno Ahrén, sedermera Sveriges forsta professor i
stadsbyggnad, skriver i en bilaga till Bostadssociala utredningen be-
tinkande 1945: ”’Sa lidnge man inte skaffat sig mojligheter att inverka
pa bebyggelsens lokalisering, dr stadsplaneringen till vésentlig del en
chimir, en pappersexercis...Allteftersom kraven pd samhillsbyggan-
det stiger maste da nya metoder tillgripas. Sa har konflikten mellan
markégarnas intressen och de allmidnna intressena nu aktualiserat fra-
gan om samhillets Overtagande av dganderitten eller exploaterings-
ritten till marken”.

Med utgidngspunkt bl.a. frin Uno Ahréns bilaga till bostadssociala
utredningen lamnar Torsten Nilsson, sedermera social- och utrikesmi-
nister, tillsammans med andra socialdemokrater samma ar en motion i
riksdagen med flera radikala forslag pa markpolitikens omrade. De
pekar i sin motion pd kommunernas forsok att fi kontroll éver mar-
kens anvindning genom att utvidga sina markinnehav. De framhaller
betydelsen av att den vérdestegring som uppkommer “genom samhél-
lets atgérder...tillfaller samhéllet”.

Om inspirationen vid seklets borjan hamtades fran Tyskland, sa
himtades den nu frdn England. (Motionédrerna skriver England dven
om UK eller Storbritannien vore en mer korrekt beteckning.) De hin-
visar till betdnkandena ”Scott Report”, ”"Barlow Report” och "Uthwatt
Report”. Sdrskilt den sistnimnda vécker intresse ur markpolitisk syn-
vinkel. Uthwattkommittén foreslog saledes:
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e Generellt forbud mot exploatering av mark utanfor bebyggda
omraden med erséttning for forlust av exploateringsvérde.

e Planeringsmyndigheterna far fritt bestimma inom vilka omré-
den exploatering ska ske samt graden och arten av exploatering.

e Statligt inkdp av mark i den mén den behovs for godkiand ex-
ploatering.

e [ fall av enskild exploatering utarrendering av marken till ex-
ploatoren.

Det ér tvd huvudtankegangar som foranleder motionen skriver motio-
nirerna. “Den ena &r att om langtgdende atgirder bli nddvandiga for
kontroll av markens anvindning dr det mera praktiskt att denna kon-
troll &vdgabringas genom att samhdllet dger marken eller exploate-
ringsritten till marken 4n att kontrollen utdvas genom ett virrvarr av
restriktioner eller forpliktelser, som é&ldggas enskilda markégare...Den
andra huvudtanken...innebér att virden som uppstd genom samhdllets
atgirder och allmén samhillsutveckling, bora tillhora samhéllet, och
enskilda bora icke profitera ddrav annat &n som medlemmar av sam-
héllet, samt att uppkomsten av fiktiva virden bor forhindras”.

Planmonopolet fir ny innebord

En av de allvarligaste bristerna hos 1931 éra stadsplanelag var att den
inte gav mojlighet bestimma var samhaéllsbildning fick ske. Exploate-
ringen av mark for titbebyggelse var i princip fri. Tatbebyggelse upp-
kom pd omraden som inte kunde forsorjas med vigar, vatten och av-
lopp. Den kom att spridas over stora omrdden. Sarskilt besvirande var
forhallandena i stddernas randomraden. En utredning tillsattes som tog
namnet “stadsplaneutredningen1942”. Dess betinkande med forslag
till ny byggnadslag kom 1945. Forslagen var timligen modesta. Utre-
darna foreslog saledes att det inom stad alltid skulle finnas en bygg-
nadsndmnd vars lov alltid erfordrades vid nybyggnad. Om titbebyg-
gelse var att vinta ankom det pa ndmnden att antingen tillse att stads-
plan upprittades eller vidta andra dtgirder for att forhindra ett planlost
eller eljest oldmpligt utbyggande av staden. Namnden kunde végra
bygglov i avvaktan pd plan. Utredningen ansig att gluggen 1 det kom-
munala planmonopolet skulle vara kvar.

Regeringens proposition kom emellertid att gd mycket ldngre. Den
socialdemokratiska regering, som tilltraidde efter att samlingsreger-
ingen, som verkat under krigsdren, blivit uppldst, hade ldngtgdende
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ambitioner pa bostads- och socialpolitikens félt. Man talade om socia-
listisk skordetid. Nar det gidllde markpolitiken hade man paverkats av
tankegangarna i riksdagsmotionen av Torsten Nilsson m.fl. En markut-
redning hade tillsatts som bl.a. skulle utreda om inte planliggningen
skulle bygga pé att marken var 1 samhéllets dgo i storre utstrdckning.
Departementschefen ansdg emellertid att planlagstiftningens reforme-
ring inte kunde avvakta resultaten av denna utredning. I stéllet radika-
liserades utredningsforslaget i propositionen.

Departementschefen anfor “att vélordnade byggnadsforhédllanden
uppenbarligen icke kunna astadkommas utan inskrankningar i de en-
skildas dispositionsritt till marken...den ritt att exploatera mark for
bebyggelse som nu i princip tillkommer envar markdgare (har) med-
fort allvarliga missforhallanden... Markdgaren kan inte rimligen fa
vara berittigad att utnyttja sin mark pa ett sitt som medfor sociala
missforhéllanden och onddiga kostnader for det allménna...Intresset
att reglera den enskildes ritt att exploatera mark for bebyggelse intré-
der huvudsakligen i1 frdga om den titare bebyggelsen. Mot géllande
lagstiftning har sdrskilt anmairkts, att den icke formar att i tillrdcklig
grad hindra uppkomsten av oldmplig sddan bebyggelse...Det synes
darfor bora 1 princip fastslés, att det allménna skall ha befogenhet att
bestimma var och nér titbebyggelse ma uppkomma”.

Departementschefen kritiserar sedan stadsplaneutredningen for att
den inte lagt tillrackligt l&ngtgdende forslag for att komma till rétta
med de patalade missforhdllandena. Det allmidnna bor ju “dga befo-
genhet att bestimma var och nér titbebyggelse ma uppkomma”. Den
16sning pa problemet som foreslas i propositionen blir ett lagstadgande
om att planldggning krivs for att mark ska fa tas i ansprak for tétbe-
byggelse samt en foreskrift i byggnadsstadgan att “byggnadslov ma
végras betriffande foretag som strider mot stadgandet”. Detaljplan far
inte faststéllas for omrade som frén allmidn synpunkt inte dr ldmpat for
tiatbebyggelse. Detaljplan skall inte heller faststillas forrédn en exploa-
tering ar ldmplig fran allmin synpunkt. Tétbebyggelse kan saledes
forhindras genom att detaljplaneliggning forvégras. Planlidggning &r
alltfort en kommunal uppgift.

Négon ersittning for den forlorade ritten till titbebyggelse fore-
slogs inte. Mgjligheten for en markdgare att utnyttja marken for titbe-
byggelse och didrigenom fé ett hogre pris ansigs bero av samhillets
utveckling och inte pd dgarens atgirder. Eventuella oréttvisor mark-
dgare emellan kunde negligeras. Ndgon sdrskild bestimmelse om att
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ersittning inte skulle utgd for vigrad titbebyggelse behovdes inte. Det
blev en naturlig f6ljd av lagens utformning.

Hur togs denna i en internationell jimforelse radikala lagstiftning
emot? Uthwatt-kommissionen hade ju foreslagit ersittning till mark-
dgarna for forlust av exploateringsviarde. Det dr darfor intressant att
notera att forslagen antogs av riksdagen utan strid. Carl Ivar Ekstro-
mer, bruksdgare fran Halland, var Hogerpartiets talesman och talade
dven pa justitieutskottets vignar. Han anférde i Forsta kammaren:
“Egentligen var det vdl knappast ndgon som véntade, att dessa lagfor-
slags behandling skulle resultera i ett enhilligt utskottsutltande...Att
sa blivit fallet beror...p4 att denna proposition...har varit mycket noga
forberedd. Den har sé att sdga vuxit fram naturligt i anslutning till ut-
vecklingen... Departementschefen har...gjort en synnerligen fortjénst-
full avvdgning mellan samhéllets intresse av en &ndamélsenligt ordnad
bebyggelse och den enskilde markégarens beréttigade intressen”.

Varfor gjorde inte de konservativa riksdagsledamoterna starkare
motstdnd? Ekstromer séger att propositionen var noga forberedd. Det
kan tyda pa att den forgatts av forhandlingar. Kanske sigs alternativen
som framskymtar 1 den tidigare ndmnda motionen och 1 direktiven till
markutredningen, som hemskare. Det dr mojligt att ett gravande i ho-
gerpartiets arkiv kan ge klarhet. Ekstromer sdger emellertid ocksa att
forslagen vuxit fram naturligt med hinsyn till utvecklingen. Hogerpar-
tiet kanske stéllde upp pa problembeskrivningen. Det &r ju en angendm
tanke att politiken kunde styras av rationella dverviganden.

Genom 1947 &rs byggnadslag fick det kommunala planmonopolet
en ny innebord. Det dr inte ldngre en frdga om kommunens prerogativ
1 forhéllande till staten utan kommunens eller 6verhuvudtaget de poli-
tiska organens monopol att besluta om exploatering av mark. Det bru-
kar uttryckas sé att kommunerna med 1947 ars byggnadslag fick ritt
att bestimma var, nir och hur bebyggelse skulle tillkomma eller for-
dndras. Det dr denna innebord i planmonopolet som genomsyrat min
generation av planerare - genomsyrat den si starkt, att den tidigare
inneborden, fastlagd genom 1907 ars stadsplanelag, ndstan helt for-
trangts. Det framkom vid en debatt om planmonopolet i tidskriften
Plan 2005.

Kravet pa statlig faststillelse av de kommunala planerna lag dock
kvar. Det var inte 1 forsta hand en granskning av hur riksintressen be-
handlats som motiverade detta. Granskningen var en professionell
kvalitetsgranskning. Riksdagen vagade 1947 inte ligga den gransk-
ningen pa linsstyrelserna da lansarkitektorganisationen inte ansags till-
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rackligt utbyggd. Regeringen — K:Majt — kunde luta sig mot Bygg-
nadsstyrelsens arkitektkompetens. Propositionen innehdll en noggrann
genomgang av vilka arkitekttjdnster som fanns vid Byggnadsstyrelsen.
Forst 1960 vdgade man anfOrtro ldnsstyrelserna faststéllelseprov-
ningen.

Planmonopolets betydelse 6kar och medlen for en aktiv
markpolitik forstarks

Med stéd av det kommunala planmonopolet och genom aktiv kommu-
nal markpolitik har i stort sett all ny bebyggelse styrts genom politiska
beslut. Regeringen tillsatte en markpolitisk utredning, som ldmnade
sitt betdnkande 1964. Bostadsstyrelsen och byggnadsstyrelsen ldmnade
rad till kommunerna och f6ljde utvecklingen. Bostadsbyggnadspro-
grammen, som blev viktigare styrinstrument dn generalplaner och re-
gionplaner, borjade upprittas 1963.

Utredningen “Hojd bostadsstandard” SOU 1065:32, som lag till
grund for miljonprogrammets bostadsbebyggelse, visar att redan aren
1958-62 sa tillkom 83% av flerfamiljshusen och 78% av de grupp-
byggda smihusen pa mark som upplétits av kommunerna. Utredningen
kommer dock till slutsatsen att det kommunala markédgandet bor 6kas
och att resurser bor stdllas till kommunernas forfogande for att gora
detta mojligt. Den fOrsta forutsdttningen for kontinuitet och stabilitet i
bostadsbyggandet 4r god mark- och planberedskap i kommunerna.

Kungl. Maj:ts proposition nr 100 ar 1967 ar mahédnda det vikti-
gaste dokumentet nér det giller grunderna for bostadspolitiken. Det ar
1 den propositionen den klassiska mélformuleringen for svensk bo-
stadspolitik formuleras. ”Samhéllets mal for bostadsforsorjningen bor
vara att hela befolkningen skall beredas sunda, rymliga, vilplanerade
och dndamalsenligt utrustade bostider av god kvalitet till skdliga kost-
nader.”

Huvudansvaret for samhéllsbyggandet ligger hos kommunen och
de viktigaste medlen dr planmonopolet, formedlingen av bostadslan,
egna investeringar och en aktiv kommunal markpolitik, konstateras i
propositionen. Regeringen anser att kommunerna bor bygga upp sé
god markberedskap att mark &r sikerstélld for minst 10 &rs byggande.
Kommunerna fér stirkta mdojligheter 1 markpolitiken genom forkops-
ritt, tomtréttslan och markforvérvslan. Expropriationslagstiftningen
andras sa att forviantningsviarden som uppkommit under en tioarsperiod
fore aktualiseringen av en expropriation inte behdver ersittas. Denna
forandring gor att kommunerna inte behdver smyga med sina planer
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sasom Goteborg gjorde vid forvirven av lantegendomarna i Angered
och Bergum.

En sista forstirkning av kommunernas markpolitiska arsenal
genomfors 1975 da bostadsfinansieringen reformeras. Den nya finan-
sieringen innebdr att statligt stod endast ges till bostdder som byggs pa
mark som kommunen férmedlat. Under vissa villkor och med kommu-
nal tillstyrkan kunde undantag fran den regeln medges. I propositionen
om bostadspolitiken noteras att andelen nyproducerade bostidder pa
kommunalidgd mark den nidrmaste tiden fore uppgatt till 70% , vilket
ansags vara for lite. I propositionen uttalas ocksa att planmonopolet ar
”samhillets” monopol. ”Genom planmonopolet har lagts fast som en
grundldggande princip for markpolitiken att det dr samhéillet som yt-
terst ska bestimma Over markanvandningen” uttalar departementsche-
fen. Regeringen ansluter sig saledes till den vid den tiden gidngse ut-
tolkningen av planmonopolet och dess tillkomst. Den &r inte s& noga
med atskillnaden mellan stat och kommun som monopolets inneha-
vare.

Det kommunala planmonopolet utvidgas

Den fysiska riksplaneringen hade inletts 1965 pa initiativ av ddvarande
kommunikationsministern Olof Palme. Bakgrunden var behov av att
bittre kunna reglera bebyggelsen utanfor titorterna. Det gillde bade
industrietableringar och den med 6kad rérlighet snabbt vixande fritid-
bebyggelsen. Det var frimst omsorgen om naturvirden, friluftsliv och
ekologisk hinsyn som motiverade regleringsonskemalen. 1971 lam-
nade regeringen den forsta propositionen till riksdagen med anledning
av den fysiska riksplaneringen.

Propositionen avsag vissa provisoriska dndringar i byggnadslagen
i avvaktan pa en mer fullstindig proposition till 1972 érs riksdag och
alltsa efter valet till riksdagen 1971. I propositionen foreslogs bl.a. en
utvidgning av titbebyggelsebegreppet. Vid beddmning av om ett till-
tankt objekt avsag titbebyggelse skulle man ta hénsyn till om det un-
der 6verblickbar tid forvintades uppsta behov av gemensamma anord-
ningar. Det handlade langre inte enbart om den tidnkta bebyggelsen 1
sig kravde sddan insatser utan dven ett enstaka hus kunde beddmas
som titbebyggelse om det var troligt att det skulle inom en
”overblickbar” framtid foljas av flera som tillsammans kriavde inve-
steringar 1 gemensamma anordningar.

Vid behandlingen i riksdagen tog emellertid civilutskottet ett bre-
dare grepp pd frdgan om planenlighet 1 tillkommande bebyggelse.
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Riksdagsledaméterna ville inte invdnta den annonserade propositionen
om fysisk riksplanering. Det var enligt dem uppenbart att planeringen
kommer att framkalla behov av nya och bittre medel for att paverka
markanviandningen. “Enligt utskottets mening kan detta 6kade behov
tillgodoses endast om det i enlighet med 1947 &rs principer for tétbe-
byggelse slés fast att utnyttjande av mark dven for glesbebyggelse for-
utsdtter planmissiga overvidganden frdn samhdllets sida och att det
sdlunda tillkommer samhillet att avgora var och nir glesbebyggelse
far ske.” Riksdagen bestéllde sdledes en proposition om en sédan lag-
dndring och angav dven att ersittning i fortsittningen inte skulle utga
for forlorad ratt till glesbebyggelse.

Dessa forslag togs inte lika vl emot som nir titbebyggelseritten
togs bort 1947. Moderaterna 1 civilutskottet reserverade sig pa ideolo-
giska grunder. “Forslagen uppfattas som ytterligare steg i riktning mot
en total reglering av all markanvéndning — en reglering som torde av-
ses innebdra att markdganderittens innehall nistan helt urholkas och
ersitts med ett till markinnehavet knutet system av sérskilda skyldig-
heter.”

Regeringens och civilutskottets forslag blev emellertid riksdagens
beslut. Diarigenom hade planmonopolet utvidgats sé att all bebyggelse
méste provas ldmplig av kommunens politiska organ. Glesbebyggelse
provades direkt 1 ett bygglovirende varvid ett vidgrat bygglov kan
overklagas och den klagande fa ritt mot kommunen. Det innebar dock
inte att den 6verprovande myndigheten — lansstyrelsen eller regeringen
— kan meddela byggnadslov utan den éterforvisar drendet for ny be-
handling. En végran att uppritta detaljplan for titbebyggelse kan dér-
emot inte dverklagas.

Nu — i mitten av 1970-talet — nidr den kommunala makten over
marken sin hdjdpunkt. Planmonopolet omfattar all bebyggelse och
medlen for att kunna 6verta marken med dganderitt ar starkt utbyggda.
Det sker samtidigt som de bostadspolitiska motiven for denna starka
stillning for den kommunala planeringen i stora stycken fallit bort. Per
Borg pekar 1 sin doktorsavhandling ”Systemskifte”, som handlar om
trogheter 1 omstéllningen av vilfardspolitiken, pa att malen for bo-
stadspolitiken 1 betydande utstrickning hade uppnatts d& miljonpro-
grammet avslutades 1975. Politiken 6vergar till att bli en produktions-
politik med sysselsdttningen som dverordnat mal.
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Nedmonteringen av det kommunala planmonopolet och den
kommunala markpolitiken inleds.

Det kan synas hart att inleda en analys av det kommunala planmono-
polets nedmontering med en hénvisning till Plan- och bygglagen fran
1987. Den presenterades ju som kommunernas myndighetsforklaring.
Det &r ocksé helt ritt att den statliga kontrollen av kommunernas pla-
nering 1 stor utstrickning forsvann, men sett till det innehdll i det
kommunala planmonopolet som jag hdr diskuterat innebar dock lagre-
formen nagra férsvagningar i kommunernas stillning

Kommunernas stdllning gentemot den enskilde fastighetsdgaren
forsvagades da denne fick ekonomisk trygghet till pagdende markan-
viandning, vilket d&ven omfattade byggnader pa fastigheten. Mojlighe-
ten att styra fordndringar 1 befintlig bebyggelse genom byggnadsfor-
bud och vigran att uppritta nya detaljplaner forsvann hérigenom.
Markégarens ratt till ersittning vid intrang i pagaende markanviandning
forstarktes ocksa pé riksdagens initiativ genom att skadan hadanefter
bara berdknas pd ’berord del” av fastigheten och inte pa hela fastighe-
ten. Skadan nddde dirigenom snabbare kvalifikationsgransen for er-
sdttning. Det var denna dndring som framfor allt bidrog till att social-
demokraterna och centerpartiet gemensamt stod bakom reformen efter
att under beredningen varit kombattanter.

Den mojlighet att anta detaljplaner mot kommunens vilja som in-
fordes 1931 begrdnsades till att enbart avse planer som behovdes for
att tillgodose riksintressen eller mellankommunal samordning. Inte
heller i denna mer preciserade form har mojligheten att bryta det av
Herman Ygberg skapade “stadsplanevetot” utnyttjats, men i andra av-
seenden begriansades det kommunala vetot.

Vid den tillatlighetsprovning av vissa sdrskilt miljostérande an-
laggningar som inforts i byggnadslagen som en foljd av den fysiska
riksplaneringen hade som en parallell till stadsplanevetot inforts krav
pa kommunal tillstyrkan for regeringens tillstind. Dér foreslog reger-
ingen en begridnsning av det kommunala vetot. Kirnkraftsfragan var
den utlosande faktorn. Problemen med forvaring av kdrnkraftsavfallet
méste losas. Det kommunala motstdndet mot en forvaring var stort.
Bostadsminister Hans Gustafsson som hade ansvaret for planlagstift-
ningen ansdg det inte rimligt eller moraliskt forsvarbart att Sverige
skulle behdva exportera avfallet darfor att ingen kommun var villig ta
emot det. Han forslog dérfor att det kommunala vetot skulle ”6ppnas
pa glant”. Regeringen skulle kunna besluta om plats for avfallet mot en
kommuns vilja om ingen annan likvirdig plats dér forvaret acceptera-
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des stod till buds. Riksdagen strok paragrafen i 1987 érs lag, men 1990
blev det genomfort.

Denna forsvagning av det kommunala vetot eller planmonopolet
har sedan permanentats och forstirkts sa att det &ven omfattar anligg-
ningar i trafikens infrastruktur samt vattenkraft genom miljobalkens
tillkomst 1999. Kommunernas stéillning i1 forhdllande till staten har
dérigenom kraftigt forsvagats.

Planmonopolet foreslas bli avskaffat

Bostadspolitiken omprovades kraftigt under 1990-talet. Riksdagen
beslutade 1992 att statens subventioner till bostadsbyggandet skulle
avvecklas. Beslutet innebar ett systemskifte. Det har av flera debatto-
rer skildrats som att staten dd abdikerade frdn bostadspolitiken. En
sadan tolkning far ocksa stdd i Per Borgs ovan nidmnda doktorsav-
handling. Beslutet kan sittas in 1 det monster av omprovningar inom
svensk ekonomi som framtvingades av Sveriges ekonomiska kris vid
den tiden.

Bostadspolitiken hade fram till dess varit avskdrmad fran den all-
mianekonomiska utvecklingen. Politiken hade tagit sikte pa att skydda
bostadsproduktionen frin pris- och réinteutvecklingen. Det har ut-
tryckts som att det fanns en skyddande glaskupa 6ver bostadssektorn.
Den lyftes nu undan och bostadssektorn 6ppnades for allminekono-
misk péverkan. Nya bostdder skulle finansieras pa marknadsmaéssiga
villkor. Aktorer och initiativ kommer i dag i storre utstrickning fran
den privata sektorn. Detta far effekter d&ven for synen pa det kommu-
nala planmonopolet.

I en artikel 1 Dagens Industri 2004 gér de tva forskarna Kurt Psi-
lander och Folke Snickars sd ldngt att de foresldr att det kommunala
planmonopolet ska avskaffas. De syftar da pa det offentligas monopol
gentemot de enskilda markdgarna. Det bor papekas att forskarna ar vél
kunniga om samhillsplanering. Snickars var vid tidpunkten for arti-
keln ordférande i Foreningen for samhillsplanering.

De for ett renodlat marknadsekonomiskt resonemang. De menar
att utan planmonopol skulle tillgdngen pd mark for bostadsbyggande
oka och priserna pressas. De pekar pa att markpriserna stigit mycket
kraftigt under senare ar och att det har skett frimst pd kommunigd
mark. De menar att kommunernas utnyttjat sitt planmonopol och sin
storlek som markdgare for att pressa upp priserna for att forstirka
kommunkassan. En intressant iakttagelse mot bakgrund av de histo-
riska motiven for den kommunala markpolitiken. Den syftade som
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framgatt av redovisningen tidigare till att tillhandahélla mark for bo-
stadsbyggande till ldga kostnader. 90-talets ekonomiska omstillning
fordndrade dock kraftigt kommunernas agerande i markpolitiken.

Resultatet av planmonopolet blir att vi far ett politiskt kontrollerat
utbud av mark skriver forfattarna. Det &r inte s& overraskande eftersom
det varit planmonopolets syfte. Den fraga man nu maste stilla sig ar
om planmonopolet tjdnat ut. Behdvs det inte lingre? Har forutsittning-
arna for stadsbyggandet och dess finansiering fordndrats s& att mono-
polet motverkar sina ursprungliga syften? Bidrar kommunernas age-
rande som markégare till att misskreditera planmonopolet?

Avslutande diskussion

Utvecklingen i de flesta ldnder har i1 den internationella litteraturen
beskrivits som en fordndring mot en mer marknadsorienterad markan-
viandningsplanering. Storbritannien var tidigt ute med medmonteringen
av offentliga planeringsorgan under Margaret Thatchers tid som pre-
midrminister, men ovriga ldnder inom OECD-omradet har i olika hog
grad foljt efter.

Docent Hans Lind vid KTH har presenterat en analysmodell {or att
beskriva olika grader av marknadsorientering i samhillsplaneringen.
Antitesen — den modell som Lind menar helt saknar marknadsorien-
tering — dr den svenska modellen som nadde sin hdjdpunkt under
1970-talet. Lind kallar den idealtypen for stark kommunal planering.
Den utmirks av att:

e Kommunen formulerar visioner for hur staden ska utvecklas.

e Kommunen har bestimda synpunkter pa vad som ska byggas pa
en specifik fastighet.

e Kommunen har en stark legal position bade nér det giller ex-
propriation av mark och nér det giller markens anvindning och
byggnadernas egenskaper.

e Det dr inte mojligt dverklaga kommunala beslut annat &n for
formella fel 1 handldggningen.

e Kommunen dr en dominerande markégare.

e Kommunen dger bolag som kan vara exploatdrer av bostider,
affarscentra m.m.

e Regeringen reglerar kreditmarknaden och ger generdsa villkor
for finansiering av kommunala bolags bostadsbyggande.
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Det kan vara tveksamt att kalla den svenska modellen antites till
marknadspaverkad markanviandningsplanering, men den kan ses som
en extrem inom ramen for en marknadsorienterad demokrati. De tre
viktigaste komponenterna for att beskriva graden av marknadsorien-
tering &r enligt Lind.

1. Kommunens grad av ideologisk dominans nér det géller att
skapa framtidsbilder for markanvéndningen.

2. Kommunens legala position ndr det géller beslut om mark-
anvindning och expropriation.

3. Kommunens finansiella styrka for fysisk utveckling, som
beror pd kommunala skatter och avgifter, statliga subven-
tioner, ekonomisk utveckling och andra resurskridvande an-
sprak.

Med anvindning av dessa tre kategorier kan situationen i Sverige fram
till slutet pa 1980-talet beskrivas som:

Komponent Kommunens stéllning
Framtidsbilder Stark
Legala rittigheter Stark
Finansiella resurser Stark

Det som har hint fram till idag &dr att kommunernas finansiella resurser
forsvagats liksom deras legala stillning mot staten. Fortfarande domi-
nerar kommunen ideologiskt nér det géller att ge bilder for utveck-
lingen. Det &r bara kommunerna som har legitimitet for oversiktlig
fysisk planering. Den legala position, som planmonopolet ger, dr
ofordndrat stark ndr det géller ny bebyggelse, men staten stoder inte
langre bostadsbyggandet. Kommunens legala rittigheter vid beslut om
infrastruktur har forsvagats genom att det kommunala vetot férsvunnit.
Aven infrastrukturens finansiering har blivit problematisk och anspra-
ken frdn andra sektorer pa knappa kommunala resurser har blivit star-
kare

Thatchers Storbritannien representerar den andra dndan pé skalan
dir marknadsekonomin slagit igenom hdardast i planeringen. Linds
analys av laget efter Thatchers forsta mandatperiod visar nedanstdende
bild:
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Komponent Kommunens stillning
Framtidsbilder Svag

Legala rattigheter Svag

Finansiella resurser Inte relevant

Det som utmérkte Thatcher-perioden i Storbritannien var att Urban
Development Corporations, som bestod av representanter for den pri-
vata sektorn upprittade planer for olika omraden och diarmed ocksa
stod for idéerna om framtiden. Kommunerna forlorade sina lagliga
mojligheter att besluta om markanvéndningen.

I Sverige har medel som kan anvindas for att forhindra det ur
miljosynpunkt odnskade successivt skdrpts pa bekostnad av kommu-
nernas inflytande, under det att finansiella medel for att frimja en 6ns-
kad utveckling avvecklats. En trendframskrivning innebér att de re-
striktiva medlen blir 4n starkare under det att de frimjande medlen
forsvagas i1 takt med den offentliga sektorns finansiella utrymme.

Ett exempel pa hur de restriktiva medlen fatt en starkare stillning
utgor Naturresurslagens overforande till Miljobalken. Den har innebu-
rit att en hel del beslut om lokalisering av verksamheter med miljopa-
verkan forts 6ver fran den politiska sektorn till den juridiska. Stora
exploateringsprojekt har visat sig ha visentligt ldttare att klara den
politiska provningen dn domstolarnas bokstavstrogna lagtolkning. Ett
exempel pa detta utgdr regeringsrattens nej till detaljplanen for Norra
Lanken 1 Stockholm. Projektet hade dessforinnan klarat regeringens
provning.

Overgingen mot starkare stillning for restriktiva instrument sam-
manhinger med minskat fortroende for politiska bedomningar. Det-
samma géller den starkare stidllningen for domstolarna pa de politiskt
tillsatta organens bekostnad. Det ségs ha varit ett uttalat syfte fran ut-
redaren av Miljobalken. I forslag till ny Plan- och bygglag foreslar
utredarna att all dverprovning av kommunala beslut om planer och
bygglov ska ske i1 nya plan- och miljddomstolar. Domstolarna sneglar
inte mot politiska beddmningar eller kommunala opinioner. Det &r
darfor en betydande risk att de allt starkare hinder for exploatering av
mark och vatten som fors in 1 lagstiftningen kan skapa svarigheter for
kommunerna att genomfdra sina framtidsbilder. En tankbar utveckling
ar att ny bebyggelse blir en fraga mellan privata exploatorer och dom-
stolarna.

Utvecklingen mot marknadsstyrning innebdr att privata initiativ far
storre betydelse for tillkomsten av ny bebyggelse. Kommunerna bedri-
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ver inte langre bedriver aktiv markpolitik, vilket under hela 1900-talet
har varit en av de viktigaste forutsittningarna for att styra bebyggelse-
utvecklingen. Kommunerna séljer i stillet ut sin mark for att forbattra
den kommunala ekonomin. Psilander och Snickars har en podng nér de
hivdar att kommunerna kan utnyttja det kommunala planmonopolet
for att driva upp priset pa kommunaldgd mark. Planeringsinitiativet
forskjuts till den privata sektorn dven om lagstiftningen fortfarande ér
uppbyggd péd presumtionen att det &r kommunen som tar initiativ till
och genomfor bebyggelseplanering.

Utvecklingen har ocksé gatt mot att lagga allt storre vikt vid lokala
opinioner. Lagstiftningen har successivt stirkt kraven pd information
och samrdd. Anhdngarna av en dppen planeringsprocess brukar fram-
halla att ett vdl underbyggt faktamaterial och en planeringsprocess som
ger tid for diskussioner undanrdjer onddiga konflikter och misstank-
samhet, men reella intressekonflikter kan inte 16sas med samrad hur
tidigt de 4n inleds i planeringsprocessen. De som nu foresprakar en
avveckling av det kommunala planmonopolet tinker sig att en kom-
munal vigran att upprétta plan for andrad markanvandning skall kunna
overklagas till domstol. En utveckling av lagstiftningen som stéller
stora krav pa att precisera de bedomningsgrunder som nu lidmnas till
politiska dverviganden om ldmplighet. Vid en dvergang till domstols-
provning dr det naturligt att alla vars egendom berors har insyn och
kan gora sig horda. Frigan dr om detta ocksa kommer att omfatta de
egendomsldsa som i sitt boende eller sin verksamhet berdrs av explo-
ateringsforetag. Tillspetsat kan man av denna diskussion dra slutsatsen
att den framtida bebyggelsestrukturen i hog grad blir en frdga mellan
profithungriga exploatorer, protesterande medborgare och bokstavs-
trogna domstolar.

Det nationella perspektivet tenderar att minska i betydelse. Den
allt mer globaliserade ekonomin bidrar till att regionerna inom natio-
nerna agerar mer sjilvstdndigt och konkurrerar om foretagsetable-
ringar och investeringar. I Sverige har den utvecklingen ocksa paver-
kats av intrddet 1 EU. I den internationella litteraturen talas om the
marketing of places”. Lind refererar till skrifter av Williams, Gleeson
och Low fran 1999. De redovisar ett panyttfott intresse for planering
nir bade offentliga och privata aktorer ser externa hot mot ”’sin” re-
gion. Gleeson och Low skriver att de ser ”an end to the long antago-
nism between the market and planning in neo-liberal Western socie-
ties”.
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Det ar patagligt hur polariseringen mellan kommuner och regioner
okar dven 1 Sverige. Vissa regioner expanderar, andra stagnerar; vissa
utvecklas genom privat foretagsamhet, andra dr beroende av statligt
stdd. Aven den statliga regionalpolitiken tar allt mer sikte pa att regio-
nerna sjidlva ska forma sin framtid i samverkan mellan politik och
ndringsliv. En vilvillig tolkning av utvecklingen ar att den kommu-
nala/statliga hegemonin dver planeringen ersitts av tre andra foreteel-
ser som far okad betydelse:

e Forhandling mellan jamstillda parter som representerar olika
former av makt — politisk, finansiell och professionell.

e Juridisk provning i domstol av kontroversiella planbeslut.

e Okat medborgarinflytande bl.a. genom starkare mediabevak-
ning.

Det kommunala planmonopolet inférdes for 100 ar sedan som for att
forhindra privata finansintressens exploatering av resurssvaga bostads-
sokande. Kritikerna hivdar att det nu 1 stéllet bidrar till att hilla nere
bostadsutbudet, driva upp bostadspriserna och 6ka vilstindsskillna-
derna. Ingar dess avskaffande i 16sningen av vér tids problem?
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Nya villkor for den kommunala planeringen

Av Goran Cars och Reigun Thune Hedstrom

Under de senaste decennierna har skett stora och strukturella fordnd-
ringar i samhaéllet. Begreppet globalisering har fatt en reell innebord.
Parallellt med denna utveckling har forutsittningarna for samhaéllspla-
neringen fordndrats. I debatten hidvdas ibland att utvecklingen innebu-
rit att den kommunala samhéllsplaneringen forlorar inflytande och ér
pa vég att marginaliseras. Vi delar inte den uppfattningen. I denna ar-
tikel hdvdar vi att fordndringar 1 omvérlden inte pa ndgot sétt gjort
samhéllsplanering mindre angeldgen — tvirtom. Men, en fOrutséttning
for en kraftfull kommunal samhillsplanering dr att vi omprévar och
omdefinierar sdvil rollen som samhéllplanerare som de planeringsruti-
ner vi traditionellt forlitat oss pa.

Vilken stéllning har samhéllsplaneringen i Sverige?

For oss som utbildades till samhéllsplanerare pa 1970-talet var be-
greppet ’planmonopol’ centralt. I princip var det sa att begreppet vég-
ledde utbildningen. Budskapet var enkelt och tydligt, i och med 1947
ars byggnadslagstiftning rétt fick kommunerna att ”bestimma var, nér
och hur byggandet skulle ske” (Nationalencyklopedin). Planerarens
roll var att utifran analyser av behov och forutsdttningar lamna forslag
som underlag for politiskt beslutsfattande.

Denna syn péd samhéllsplaneringen lever kvar hos manga &n idag.
Logiken ligger hér i konstaterandet att Plan- och Bygglagen (PBL) pa
intet sitt desavouerat kommunens ’planmonopol’, tvirtom. PBL:s
ikrafttrddande 1987 har till och med stirkt kommunens roll jamfort
med tidigare. Denna forestillning om planeringens roll kontrasterar
bjart mot andra bilder som malas upp i dagens planeringsdebatt. Har &r
bilden ofta mdrk. Kommunerna har forlorat sin roll i samhéllsplane-
ringen. Stadsbyggnads- och planeringskontoren har genom nedskér-
ningar berdvats resurser och kompetens. Manga génger har de till med
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berdvats sina namn for att idag istéllet heta samhallsbyggnadskontoret.
Argumentet dr alltsd att kommunerna 1 hog grad blivit av med sina
styrmdjligheter bland annat genom utforsiljning av mark och genom
en allmin forsdmring av de ekonomiska villkoren for samhéllsplane-
ringen. Och, sist men inte minst har ett aktivt niringsliv med tjocka
plénbocker tagit ledartrjan 1 manga samhillsbyggnadsprojekt. Vad
ska man da tro? Vilken bild &r den rétta? Spelar den kommunala sam-
héllsplaneringen en aktiv roll eller dr den forpassad till askadarlékta-
ren? Vi kinner inte samhorighet med ndgon av dessa standpunkter.
Analyserna som gors ar ofullstandiga och slutsatserna blir felaktiga.

Var standpunkt ar att det finns ett starkt behov av samhéllsplane-
ring och att den kommunala planeringen kan och bor fylla en aktiv roll
1 denna. Men detta forutsitter att vi vagar och har kraft att ifrdgasitta
och utveckla den kommunala planeringsprocessen.

I en tid ndr grundldggande strukturer i samhéillet forandrats radi-
kalt dr det naivt att tro att traditionellt etablerade planeringsformer har
ett evigt liv och att planeringen kan bedrivas pd samma sétt som tidi-
gare. En modernisering av arbetssétt, planerarrollen och planerings-
processen dr nddvindiga om den kommunala planeringen ska Gver-
leva.

En ny spelplan

En diskussion om planeringens roll i dagens samhélle maste ta ut-
géngspunkt i de strukturella fordndringar som skett i ekonomin. I indu-
strisamhéllet spelade samhéllsplaneringen en annan roll jamfort med
idag. D4 var de platsbundna tillgadngarna i form av skog, vatten, malm
och jordbruksmark samt den fysiska infrastrukturen avgorande forut-
sdttningar for utveckling av en kommun. Foretagen var 1 hog grad
geografiskt bundna till platsen. Och, dér jobben fanns — dit flyttade
ménniskorna.

I det postindustriella samhéllet har detta forandrats. Utvecklingen
har kénnetecknats av en okad rorlighet bade hos ménniskor och hos
foretag. Dagens framvéxande foretag &ér ofta rotlosa i bemirkelsen att
de inte dr bundna till en viss plats som kan erbjuda naturforutsitt-
ningar, ravaror eller infrastruktur som gor platsen unik och 6verldgsen
som lokaliseringsort. Likvdl som Ljungby, Norrkdping eller Stock-
holm kan lokaliseringsplatsen ofta vara Hamburg, Tallinn eller Shang-
hai.
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Parallellt med denna 6kade geografiska rorlighet uppvisar foretag
inom modern teknologi-, informations, utbildnings- och tjénstepro-
duktion ocksa en annan karaktéristisk skillnad 1 jimforelse med tradi-
tionellt naringsliv. Det fasta kapitalets storlek ar sett avsevért mindre,
och 1 ménga fall marginell. For detta 'nya’ ndringsliv &r det istéllet det
rorliga kapitalet som ar den viktigaste tillgdngen. Det handlar om att
attrahera ’ritt’ personer som kan bidra till att forverkliga foretagets
affarsplan och utvecklingsstrategi. Humankapitalet dr av avgorande
betydelse for foretagets framgang. Av detta skil blir ocksd invester-
ingar humankapitalet viktiga for foretaget. Det handlar om att attra-
hera, utveckla och behalla anstillda. I viss mén kan det enskilda fore-
taget sjilv svara for sddana investeringar. Anstéllda som far goda och
utvecklande arbetsvillkor ser naturligtvis detta som viktiga skil for att
ta eller for att stanna pa ett arbete. Men detta &r inte nog. Arbetsvillko-
ren, hur goda dessa én é&r, ricker inte for att attrahera och behalla an-
stillda som har valmgjligheter. Ur individens perspektiv spelar ocksa
stadens kvaliteter som livsmilj6 en viktig roll. For foretagets far denna
verklighet viktiga konsekvenser. Det handlar inte l&nge om att hitta
den plats som dr optimal for att *producera’ sd effektivt som mdjligt.
Snarare handlar det om att vilja en lokaliseringsort som &r att attraktiv
for den typ av anstéllda som foretaget har behov av.

P& motsvarande sétt har rorligheten 6kat hos individerna. Forbatt-
rade kommunikationer har inneburit mdjligheter att i allt hogre grad
separera arbete och boende. Konsekvensen har blivit att vi i genom-
snitt pendlar allt ldngre till arbetsplatsen. Vart omland har blivit allt
storre och begreppet regionforstoring har blivit en realitet for manga.

Sammanfattningsvis kan man lite forenklat sidga att tidigare flyt-
tade vi som individer och arbetskraft till jobben, nu flyttar jobben till
arbetskraften. Denna fordndring har medfort en 6kad konkurrens mel-
lan stdder. Framgéngsrik stadsutveckling forutsitter idag en genom-
tankt strategi for hur staden ska kunna tillhandahalla sddana kvaliteter
att den kan hévda sig i konkurrensen med andra stider. Idag &r det sa
att individens val av bostadsort avgors av ett flertal faktorer; arbets-
marknad, bostadsmarknad, fritidsutbud, utbildningsmdjligheter etc.
Den poédng som kan goras dr att samtida forskning pekar pa att kultur
och kulturmilj6 ar faktorer som véger tungt for individens val av bo-
stadsort. Exempelvis hivdar Castells att tidigare var industrin ryggra-
den i en stads ekonomi, i det framvéxande ’post-industriella’ samhéillet
ar det istéllet service och upplevelser. Vi kan alltsa konstatera att idag
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styrs individernas val av lokaliseringsort i allt hogre grad av vilka
’livskvaliteter’ orten kan uppvisa.

Vad har da detta med samhéllsplanering att géra? Utvecklingen av
transport- och kommunikationstekniken har alltsd inneburit att vi som
individer, givet en viss arbetsplats, ofta kan vélja mellan ett antal bo-
stadsorter. Och for manga som soker arbete finns tdnkbara arbetsplat-
ser pa olika orter. I detta ldge uppstar en konkurrens i vilken bade
kommunen och néringslivet dr parter med viktiga intressen att hiavda.
For néringslivet handlar det om langsiktig Overlevnad, genom att
kunna attrahera och behélla anstéllda. For kommunen handlar det om
att kunna hévda sin sina fortjédnster och férdelar som produktions- och
livsmiljo i konkurrens med andra kommuner.

Nya villkor for samhéllsplaneringen

Slutsatsen fran ovanstdende att de bagge ytterlighetsstdndpunktena (att
planmonopolet rdder — eller att den kommunala planeringen tappat
styrkraften) stimmer illa med verkligheten. Forestédllningen att kom-
munen med stdd 1 ’planmonopolet’ skulle kunna foreskriva samhélls-
utvecklingen stdimmer inte. (M6jligen med undantag for projekt dér det
som ska utvecklas och byggas ér en helt offentlig investering). I prak-
tiskt taget alla projekt av mer &n marginell karaktdr har kommunen
inte ett monopol i bemérkelsen man kan bestimma ’vad, var och hur’.
For att planen ska kunna realiseras krévs att aktérer utanfor kommunen
ar beredda att gora de investeringar som &dr nddvindiga. Inte heller
forestillningen att ’kapitalet styr’ dr korrekt. Viljan och de ekonomiska
resurserna for att genomfora ett projekt dr inte nog for att ndgot ’ska
hinda’. Kommunen har genom planlagstiftningen (detaljplanering och
bygglov) kraftfulla medel for att bejaka eller motverka ett projekt.

Var slutsats ér alltsa att snarare &n att tillskriva en aktdr *makten
over’ planeringen, sé &r verkligenheten den att makten ar delad mellan
deltagande aktorer. Reglerna pa ’spelplanen’ &r sadana att parterna
Omsesidigt dr beroende av varandra for att ett projekt ska kunna reali-
seras.

I perspektiv av dessa ’spelregler’ diskuterar vi nedan hur kommu-
nen kan agera for att pa ett effektivt sitt hivda allmidnna och langsik-
tiga intressen 1 samhaéllsutvecklingen.
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Hur fungerar samhéllsplaneringen idag?

Den tanke som lag till grund for Plan- och bygglagen vara att plane-
ringsprocessen ska kunna ses som en sekvens av aktiviteter som foljer
1 en logisk ordning.

Figur 1. Planeringsprocessen sa som tdnkt
Idé

Programarbete

Planarbete

Utstillning/samrad

Antagande

Genomforande

Tanken var att processen skulle integrera ett antal forberedande, utre-
dande och planeringsrelaterade aktiviteter med formellt beslutsfat-
tande. Kommunen tilldelades en nyckelroll, bdde i formen av att driva
processen och genom sin roll som ’beslutsfattare’.

I den idéfas som utgor utgangspunkten for all planering var tanken
att detta idégenererande for projekt av mer principiell betydelse skulle
ske 1 kommunen. Politiska vervidganden, visioner och Overgripande
strategier for kommunens utveckling skulle vara startpunkter fér den
dirpa foljande planeringen. Programarbete ska genomforas for att
belysa olika aspekter och ansprik i samband med ett storre eller kom-
plext stadsbyggnadsprojekt. Det kan hdr handla om att analysera
ekologiska, ekonomiska eller sociala konsekvenser av ett projekt och
hur de samspelar med varandra. Planarbetet innebir att vagledande
idéer och 6vervdganden fran programarbetet tas till utgangspunkt for
ett detaljplanearbete vilket ytterst syftar till att réttsligt reglera framtida
utveckling och markanvandning. Utstillning och samrad under pro-
cessens ging innebdr samverkan med aktorer som berérs av det aktu-
ella planforslaget. Informella 6verliggningar, samrddsmoéten och kon-
sultationer utgor formerna for forankring av planforslaget. Antagande:
Makten, 1 form av formellt beslutsfattande ligger entydigt hos kommu-
nen. Det framtagna planforslaget, eventuellt reviderat med ledning av
synpunkter som framforts under samradsfasen ligger som grund for
den politiska beddmningen och antagandet av planen. Genomforan-
det: Den antagna planen dr juridiskt bindande och har en stark still-
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ning i genomforandefasen av planeringsprocessen. Byggande och an-
nan fordndring av markanvindningen ska ske i enlighet med planen.
Samtidigt ger planen rittigheter. Bygglovsansokningar som &r i dver-
ensstimmelse med planen ska bejakas.

Négot har hént

Denna idealbild av hur planeringen ska fungera ar behdftad med pro-
blem — den stimmer inte med verkligheten. I tvé avseenden ser verk-
ligenheten idag annorlunda ut, jamfort med de forestéllningar pa vilka
planlagstiftningen bygger. Dessa tvd ’avvikelser’ redovisas i figuren
nedan.

Figur 2. Planetringsprocessen i praktiken

Idé < Privata initiativ
Programarbete

Planarbete < Villkorade avtal
Utstillning/samrad

Antagande

Genomforande

En forsta *avvikelse’ ror idégenererade och initiativtagande. Hir kan
vi se att en betydande fordndring skett under de senaste decennierna.
Mycket av efterkrigstidens samhillsbyggande foranleddes av offent-
liga initiativ, sd &dr det inte idag ndr mycket av idégenererandet emane-
rar frén privata aktorer. Vare sig det handlar om en externetablering av
handel, kontorsbebyggelse, en ny idrottsarena, eller nya bostdder dr det
idag snarare regel dn undantag att privata aktorer star bakom idén och
initiativet.

Det faktum att initiativet till ett projekt flyttats frdn den offentliga
till den privata sektorn kan ocksa forklara det andra 'nya’ inslaget i
planeringsprocessen, forekomsten av villkorade avtal/éverenskom-
melser. En privat aktor med ambition att realisera sin projektidé ar
medveten om att ett genomforande kraver acceptans, i form av en de-
taljplan, antagen av kommunen. Dirfor forutsitts att idégenererande
och initiativ kopplas till overldggningar och férhandlingar med kom-
munen i syfte att erhélla stod for en exploatering.
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Vad ir problemet med alltfor tidiga forhandlingsoverens-
kommelser i planeringsprocessen?

Denna typ av forhandlingsdverenskommelser 1 tidiga skeden av plane-
ringsprocessen motiveras av ambitionen ’att fa nigot att hinda’. Ge-
nom Overenskommelsen och avtalet skapas en relation mellan kom-
munen och en exploatdr, som dven om den inte &r juridiskt bindande,
blir moraliskt forpliktigande och kommer att vdgleda den fortsatta pla-
neringsprocessen. Vi menar att denna typ av avtal eller dverenskom-
melser ar olyckliga av flera skél. Det handlar om sévil krav pa effekti-
vitet och bevakande av allmédnna intressen som om krav pé insyn och
medverkan i den demokratiska processen.

Forlorad kreativitet

Ur effektivitetsperspektiv dr dverenskommelser tidiga skeden av pla-
neringsprocessen ett problem. En vdl genomténkt och strukturerad
planeringsprocess utmérks av sin kreativa karaktér. Det handlar om att
i processens olika skeden kunna véga olika intressen som star pa spel.
Hur ska krav pé ekologiska hiansyn kunna védgas mot ekonomiska in-
tressen, och hur ska sociala kvaliteter sidkras. Den kreativa utmaningen
ligger 1 att komma forbi forestillningen att planeringen ar ett noll-
summespel, ddr det handlar om antingen eller och dér det med nod-
vindighet finns vinnare och forlorare. Ytterst &r utmaningen att for-
mulera l6sningar som &r sddana att de berorda parternas grund-
laggande intressen kan tillgodoses samtidigt som de som kompensa-
tion gor eftergifter i frigor som é&r av relativt sett mindre betydelse for
dem. Detta resonemang kan illustreras med ett exempel. P4 den lokala
kopgatan star boendes krav pa en bilfri miljé i direkt konflikt med
kopménnens krav pé okad tillgédnglighet for bilburna kunder. En plane-
ringslosning som bejakar endera av dessa standpunkter for rakt in i
nollsummespelets fdlla. En av parterna blir vinnare, den andra forlo-
rare. For att komma ifran denna lasta situation finns anledning att inte
omedelbart acceptera de stdndpunkter (krav) parterna uttrycker, utan
att istillet undersoka vilka underliggande intressen parterna har, dvs.
varfor ser de boende ser biltrafiken som ett problem; dr det pga.
olycksrisker, buller, fororeningar eller kanske darfor att man ser bi-
larna som ett storande inslag 1 stadsmiljon? P4 motsvarande sétt kan
man undersoka vilka underliggande intressen som ligger bakom kop-
ménnens stdndpunkt. Resultatet av en sddan analys visar som regel att
det som ursprungligen framstilldes som krav fran respektive part ar
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ineffektiva 16sningar. Kanske ligger en for bigge parter acceptabel
16sning 1 att hastigheten reduceras, trafiksdkerheten forbéttras, gatu-
beldggningen fordndras och att gatuparkeringen kompletteras med
intilliggande parkeringsmojligheter 1 ndrmiljon. Bagge parter kan alltsa
ofta bli vinnare, i bemérkelsen att de tycker att en 16sning &r accepta-
bel. Den podng som hir kan goras dr att avtal och dverenskommelser i
tidiga skeden av processen omdjliggor eller 1 vart fall avsevirt forsva-
rar den kreativitet som dr en forutsdttning for att utveckla dmsesidigt
acceptabla (vinna-vinna) 16sningar. I det 6gonblick som ett avtal tréf-
fas gér i hog grad incitamenten till kreativitet forlorade eftersom avta-
let foreskriver en viss 16sning.

Ett avtal/Gverenskommelse i tidiga skeden reducerar sdledes pa-
tagligt mojligheterna till kreativa 16sningar pa olika problem och kon-
flikter som dyker upp under processens gang, eftersom resultatet redan
foreskrivits. Sa, snarare dn tidiga avtal/0verenskommelser finns skal
att utveckla planeringsprocessen i andra riktningar. Ytterst maste malet
vara att 6ka dess kreativa inslag och att forstirka de mekanismer som
kan generera ytterligare varden, sa vil till parterna var for sig men
ocksé till det sammantagna slutresultatet som sidant. Héar ar grund-
bulten att forstd under vilka forutsittningar kreativitet och vérdeska-
pande kan utvecklas. En forutséttning for detta ar att de berdrda part-
nerna kan formas att ldmna intagna ’positioner’ och istéllet artikulera
sina grundldggande intressen. Detta later sig littare sdgas dn goras. Ett
fortroendefullt samarbete maste utvecklas mellan parterna. Planerings-
processen méiste utrustas med forum i vilka parterna i informella for-
mer kan etablera ett samtal. Detta samtal har tva ledstjarnor, forstalelse
och kunskap. Snarare &n att betrakta andra parter som motstandare
finns skél att betrakta dem som medspelare. Medspelare som har legi-
tima intressen att hdvda (vare sig de handlar om milj6, ekonomisk ut-
veckling eller boendeforhallanden) och som didrmed har en sjdlvklar
ratt att artikulera dessa. I det faktum att man i ett samtal lyssnar pa
varandra ligger de grundliggande forutséttningarna for respekt och
forstdelse. Att man lyssnar och samtalar innebér att man kan ’ta till
sig’ nya perspektiv och vérderingar, dven om man inte delar dessa
uppfattningar.

Kunskap dr det andra nyckelordet. Manga génger handlar konflik-
ter 1 planeringen om att man inte har samma uppfattning om vilken
konsekvensen av en viss atgérd blir. For att aterknyta till exemplet
ovan, “om vi sdnker hastigheten till 30 km/tim s kommer bullernivin
att sjunka avsevirt”. Ar detta pastdende ritt eller fel. En klassisk kon-
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flikt &r ’ett ldger’ hdvdar ’ja’ och det andra ’nej’. Om planeringen in-
ordnat det fortroendefulla samtalet som den del 1 planeringsprocessen
finns betydligt battre forutsittningar att 16sa denna typ av konflikter
som annars ofta tenderar att hamna 1 atervandsgrinder. Istillet for att
hdvda intagna positionen blir uppgiften nu istdllet att tillsammans
overviaga ur man kan fa kunskap; finns det exempel att hianvisa till,
eller finns det ’experter’ som parterna Omsesidigt kénner fortroende
for som skulle kunna bidra med en ’objektiv’ bedomning.

Kommunen tappar initiativet

Det finns en omfattande litteratur om samverkan och forhandlingar.
Denna éger i allra hogsta grad relevans for samhéllsplaneringen. En av
grundreglerna i1 denna litteratur ar att ’initiativet’ spelar en avgdrande
roll for utfallet av en viss frdga. Den som har initiativet har generellt
sett ett viktigt 6vertag 1 forhallande till andra parter. Med initiativet
foljer tva fordelar. Den forsta innebér att initiativtagaren &r battre for-
beredd 4n motparten. Att ta initiativ forutsdtter att man har forberett
sig, exempelvis genom att fundera over fragor av typ: hur angeldget &r
detta projekt, hur mycket ar jag beredd att satsa for att fi se det realise-
rat, vilka ar de viktiga sakintressen som star pa spel, vilka intressen har
andra parter, vilka kan tinkas understddja, vilka kan tdnkas motsitta
sig, vilka mojligheter finns att skapa koalitioner? Den andra fordelen
ligger mojligheten att agera taktiskt, dvs. att stilla sig fragor av typ:
om jag sdger A, hur agerar jag dd om motparten siger B eller C. Det
finns alltsd en mojlighet att agera strategiskt, att bestimma en hand-
lingsplan som innebédr att man forsoker forutsdga tankbara reaktioner
frdn motparten och att man utifrdn denna beddémning dvervédger hur
man ’bést kan ga vidare’. I dessa strategiska overvdganden finns na-
turligtvis ocksd mojligheterna att 14gga in taktiska dvervdganden av
typ: ’vi maste ha ett svar pd detta inom tva veckor” eller ”ja, om ni ar
tveksamma &r det trakigt, men grannkommunen ir ocksa intresserad”.

Den teori som finns om initiativets betydelser sammanfaller klock-
rent med svensk praktik. I intervjuer med svenska politiker och tjéns-
temén inom samhéllsbyggnadsomradet var ett vanligt svar pa fragan,
”vad dr det mest problematiska med forhandlingar med privata aktorer
om samhéillsbyggande”, foljande: vi blev tagna pa sdngen”, “det
fanns ingen tid att ordentligt tinka igenom forslaget”, vi var och for-
blev ett steg efter”.
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Sammanfattningsvis. Initiativet har en stor och avgdrande bety-
delse for utfallet. Vi kan samtidigt konstatera att detta initiativ i hog
grad gatt kommunerna ur hdnderna. Idag ar det som regel inte kom-
munerna som tar initiativ till stérre samhéllsbyggnadsprojekt, utan
privata aktorer. Detta menar vi dr djupt olyckligt. Kommunen avhardar
sig igenom detta 1 realiteten mojligheten att svara for ett langsiktigt
héllbart samhéllsbyggande. Den langsiktiga och ur allménintresse vi-
kiga funktionen att svara for samordning och langsiktiga strategier gar
forlorad. Men inte heller ur det kollektiva privata intresset dr det bra
att kommunerna tappat greppet dver spelplanen. Aven om ett initiativ
kan vara starkt onskvirt och 16nsamt ur en privat aktors intresse kan
det vara djupt olyckligt i ett lingre perspektiv, ocksa ur privata intres-
senters perspektiv. Vér slutsats dr glasklar — kommunerna mast iterer-
Ovra initiativet 6ver samhéllsbyggandet. Vi aterkommer till detta pa
foljande sidor.

Demokratiproblem

Vid sidan av de effektivitetsméssiga problem som uppkommer nér
forhandlingséverenskommelser traffas i allt for tidiga skeden av pla-
neringsprocessen s stélls vi ocksa infor problem ur demokratisk syn-
vinkel. Det handlar hér sdvdl om medborgare och andra som berors av
planeringens utfall som om den politiska styrningen av processen.
Insyn och mgjligheter till deltagande och inflytande &r strakt beto-
nade som kvaliteter i den svenska planlagstiftningen. Dessa mojlighe-
ter till engagemang for medborgare och andra berdérda framstér snarare
som tomma honndrsord &n som realiteter nér planeringsprocessen styrs
av avtal/overenskommelser som triffats i tidiga skeden. I realiteten ar
utfallet av planeringsprocessen ofta redan avgjort nir drendet formellt
hanteras 1 samréd och remitteras for synpunkter. De former som PBL
anvisar for insyn och inflytande blir chimérer, samradet blir ett spel for
galleriet, ett sitt att formellt befésta det som i realiteten beslutats tidi-
gare i andra fora. Att detta &r ett demokratsiskt problem rider det
ingen tvekan om. Medborgarnas tilltro till systemet riskerar att ga for-
lorad. Det faktum att planeringssystemet minga ganger inte forméar
erbjuda delaktighet 4r dock inte liktydigt med att medborgarna forlorat
mojligheterna att péverka processen och utfallet av planeringen.
Tvértom kan vi konstatera att medborgarna pa olika sétt utvecklat nya
viagar och metoder att paverka. Insikten om att den kommunala spel-
planen och spelreglerna fordndrats innebdr att ocksd den allminhet
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som vill utdva inflytande i en viss planeringsfraga fordndrar sitt age-
rande. Snarare dn att forlita sig pd de former for samrad och samver-
kan som PBL anvisar soker man nya végar for att gora sin rost hord.
Den fordandring som skett innebdr enkelt uttryckt att den som vill pa-
verka, snarare dn att sitta och vénta pa att bli uppbjuden till dans, sjilv
tar initiativet for att se till att den egna fragan far vederborlig uppvakt-
ning. Har finns ingen generell metod for hur berdrda medborgare far
upp sina krav pa dagordningen. Snarare dn en viss metod sa kédnne-
tecknas verkligheten av mangfald. Beroende pa vilken typ av plane-
ringsfrdga det handlar om, vilka resurser och kontakter man har till
forfogande sa véljer man en metod som framstar som dndamélsenlig.
Det kan handla om att bilda en ’intresseforening’ eller *aktionsgrupp’,
att uppvakta massmedia, att pa olika sétt obstruera den formella plane-
ringsprocessen eller att skapa allianser for lobbying riktad mot repre-
sentanter for politik och forvaltning. Sett ur individens perspektiv ér
detta utomparlamentariska agerande ofta mer framgangsrikt an att *dra
sin sak’ inom de former som PBL anvisar.

Ur samhéllelig synvinkel finns dock anledning att stilla sig tvek-
sam till denna 'nya’ form for medborgarinflytande. For det forsta si
kan vi se att det finns en stor skillnad vad géller olika gruppers mgjlig-
heter att paverka. Medan det i omrdden med invénare rika pa ekono-
miskt, socialt och politiskt kapital finns goda chanser att gora sin rost
hord, har invanare i marginaliserade omrdden véasentligt sdmre forut-
sattningar. Det dr ocksa sa att en aldrig sa stor lokal samstdmmighet i
en viss fraga inte med sjdlvklarhet kan ses som ett uttryck fér demo-
krati och folkvilja. Uttrycket NIMBY (Not In My Back Yard) illustre-
rar detta problem. Uttrycket stdr for att vi alla har en insikt att vi beho-
ver vissa kollektiva nyttigheter for att vart samhille ska fungera, ex-
empelvis végar, flygplatser, sopanldggningar, fangelser eller daghem.
Vart dilemma &r dock att vi inte vill hade dem i vér egen nidrmiljo. Nar
frdgor av denna typ behandlas utanfor planeringsprocessen blir de
svéra att hantera i och med att sammantagna Overvidganden om for-
respektive nackdelar med olika lokaliseringsalternativ inte kommer att
bli belysta.

Vid sidan av dessa demokratiproblem fér den fordndring som skett
i medborgarna agerande ocksd andra effekter pd processen. Plane-
ringsprocessen blir ofta starkt utdragen i tid; uppvaktningar, protester,
krav pa kompletterande utredningar och o&verklagande kostar stora
summor i forlorad tid och 1 pengar. Manga génger blir slutresultatet att
det tdnka projektet inte kan genomforas eller att det blir en ’dalig
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kompromiss’ som ingen &r riktigt ndjd med. Ofta blir kostnaderna for
genomforande visentligt hogre d4n de som ursprungligen kalkylerades.

Sammanfattningsvis kan vi se att medborgarna pa goda grunder
valt att agera utanfor det ramverk som PBL erbjuder. Det finns ingen
anledning att moralisera dver detta, ur individens perspektiv, rationella
sétt att gora sin rost hord. Sett ur ett samhilleligt perspektiv dr det
dock 6nskvirt att medborgarnas synpunkter végs i planeringsprocessen
pa ett mer systematiskt sdtt, som innebér att olika gruppers intressen
kan vigas samman, liksom att ett visst planeringsprojekt kan studeras
med avseende pad hur det paverkar savil den lokala platsen som den
omgivande staden/kommunen. Ambitionen att hantera medborgarsyn-
punkter och medborgardeltagande inom ramen for planeringsprocessen
kan dock inte lyckas med mindre att medborgarna upplever att denna
process ar rittvis, dppen och inbjudande, samt att den erbjuder reella
mojligheter att kunna gora sig hor och att man kan péverka utfallet. Vi
aterkommer till detta i den avslutande delen av denna uppsats.

Ocksé ur ett politiskt perspektiv dr dverenskommelser/avtal 1 ti-
diga skeden av planeringsprocessen problematiska. Hir finns en spén-
ning mellan reellt och formellt beslutsfattande. Avtal som trdffas under
planeringsprocessen ér villkorade, dvs. de ér inte réttsligt bindande.
For att fa réttsvekning och bli juridiskt bindande forutsétts att kommu-
nen (som regel genom beslut i kommunfullmiktige) antar i en detalj-
plan som dr i Overensstimmelse med innehéllet i den Overenskom-
melse/det avtal som triffats mellan parterna. Problemet ligger hér i att
det politiska antagandet av planen (det formella beslutsfattandet) kan
reduceras till en formalitet, och att det reella beslutsfattandet sker 1 de
forhandlingar som ligger till grund for traffandet av avtal.

Hur kan den kommunala planeringen utvecklas?

Ett nytt perspektiv pA kommunens roll

Vér stdndpunkt dr alltsd att den kommunala planeringen pd intet sitt
spelat ut sin roll. Men for att kunna hdvda allmdnna och langsiktiga
intressen maste kommunen forstd och ta konsekvenserna av att struk-
turella fordndringar i samhéllet innebér att villkoren for den kommu-
nala i vissa avseenden dr annorlunda idag jaimfort med tidigare.
Spelplanen ser idag annorlunda ut och det innebér ocksa att spel-
reglerna fordndrats. Kommunen maste alltsd for att vara framgéngsrik
inse att traditionella perspektiv, arbetsmetoder, processer och forhall-
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ningssitt maste utvecklas for att kunna mota de realiteter som idag
géller. Den insikt som kanske &r allra viktigast dr att offentliga och
privata aktorer i dagens Sverige dr omsesidigt beroende av varandra.
Det idr inte sa att den ena har makt 6ver den andra. I detta avslutande
avsnitt av uppsatsen diskuterar vi hur kommunen kan rusta sig for att
effektivt sla vakt om samhalleliga och ldngsiktiga intressen.

Ta initiativet

For att rada bot pd denna for kommunerna s begrinsande och
”tvingande” planeringsmodell forstéller vi oss att man méste finna nya
forutsittningar for kommunens initiativmdjlighet. Initiativets betydelse
kan inte nog understrykas. Den kommun som ’ligger 14gt’ och som
initierar planering forst i det 6gonblick som andra parter kommer med
forlag till utveckling och byggande kommer att f4 det utomordentligt
svart att under processens gang effektivt kunna hidvda sina intressen.
Problemet med initiativ dr det kan vara lattare sagt 4n gjort. Vi menar
att kommunerna har goda forutsdttningar. Utmaningen ligger 1 att
battre anvidnda de planingsinstrument kommunen forfogar 6ver. Fram-
for allt ser vi att oversiktsplanen och fordjupningar av denna skulle
kunna spela nyckelroller. Vi diskuterar detta nedan.

Vitalisera oversiktsplaneringen

De fOrsta generationerna av Oversiktsplaner var i hog grad markan-
viandningsplaner som redovisade ett ut kommunalt perspektiv onsk-
viard utveckling. Analyser av framtida utvecklingshot och utveck-
lingsmdjligheter lyste i hog grad med sin franvaro. Likasa saknades
ofta problematiseringar och analyser av hur konflikter mellan olika
utvecklingsmal, intressen och intressenter skulle kunna hanteras. Det
praktiska resultatet av dessa planer blev ménga ganger begrénsat.
Oversiktsplanerna fick litet genomslag i verkligheten och den p&fol-
jande detaljplaneringen gick manga ’sina egna végar’ utan att bekymra
sig allt for mycket dver Oversiktsplanens riktlinjer. Under de senaste
aren har vi kunnat se ett nyvaknat intresse for oversiktsplaneringen och
parallellt med detta har ocksd formerna for planeringen utvecklats. I
vésentligt hogre grad én tidigare har 6versiktsplaneringen blivit analy-
tisk 1 bemiérkelsen att ambitionen &r att forsta relationen till omvérlden
och hur olika utvecklingstrender péverkar forutsittningarna for kom-
munen.
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Bilden av framtidens samhélle och vilka behov kan uppsta dr svara
att forutse, det enda man vet dr att man planerar for nagot oforutsag-
bart trots att man gérna planerar for ndgot som man dnda tror ska in-
traffa. Kommunens maste bli mer avancerad i sin planerarroll vilket
betyder att man maste kunna forhalla sig till olika scenarier och i varje
Ogonblick vara beredd att ifrdgasétta det forslag som presenteras. Hur
klarar man d& denna tulipanaros? En framgéngsrik metod é&r att skaffa
sig kunskap. Kunskap om méinniskors behov och villkor i den egna
kommunen samtidigt som forhallanden i angrinsande kommuner blir
minst lika betydelsefull att kénna till. Vad styr ménniskors val eller
’icke val’? Kan kommunen mita sig med andra i regionen eller finns
det andra mojligheter att mdta omvirldsforindringar. Ar kunskapen
om den egna kommunens mdjligheter och resurser tillrickliga eller
maste man samverka med andra for att kunna erbjuda invénarna ett
“gott val’.

Kommunens nya &versiktsplan blir ett annorlunda planeringsin-
strument &n tidigare och kommer att fundera som en arena dér olika
mojliga scenarier/mdjligheter beskrivs. Handlingsutrymmet ska vara
tydligt, men man ocksd kunna identifiera effekterna av de olika valen
beroende pé vilken man viljer att utveckla.

Den fordjupade oversiktplanen far en nyckelroll

Den utveckling vi ser av oversiktsplaneringen skapar forutséttningar
for kommunerna att pa ett slagkraftigt sitt kunna hivda allménna och
langsiktiga intressen i den kommunala utvecklingsplaneringen. Vil-
grundande analyser av framtidsmojligheter i dversiktsplaneringen in-
nebér att kommunerna kan ldmna rollen ’4skédare’ och ta rollen som
initiativtagare. 1 detta arbete spelar enligt var uppfattning fordjup-
ningar av oversiktsplanen en nyckelroll (Dessa fordjupningar ges olika
bendmningar i kommunerna, exempelvis omradesprogram, fordjupad
Overskitsplan eller kommundelsplan — kért barn har ménga namn).
Med utgangspunkt i dversiktsplanen finns anledning att omsorgsfullt
studera var det finns skél att gora fordjupningar. Det kan handla omra-
den som upplevs som problematiska, eller i vilka olika intressen ham-
nat 1 konflikt kring alternativ framtida utveckling. Men framf6r allt
handlar det om att analytiskt arbete for att kunna identifiera omraden
som stir infor fordndring, dvs. omrdden i vilka omvérldsforandringar
kommer att leda till nya forutsittningar. Det kan exempelvis handla
om nedldggning av verksamhet (sjukhus, regementen, industrier) som
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ligger i1 central ldgen i kommunens titort. De kan ocksa handla om
vig- eller jarnvdgsinvesteringar som kommer att paverka resmonstren
inom och till kommunen, eller sa kan det handla om en omstrukture-
ring av kommunens hamn- och sjéfartsverksamhet som innebér att
vattenndra ytor i centrala ldgen fristélls. Denna typ av omvandlingsom-
raden &r inget nytt fenomen. De har alltid funnits och kommer alltid att
finnas. Traditionellt har de ofta pekats ut i 6versiktsplanen som omré-
den i fordndring och omraden som kriver fortsatt utredning. Det be-
klagliga ér att i och med detta har ofta initiativet till forandring gatt
forlorad for kommunerna. Markeringen ’ovandlingsomrade’ har varit
en signal for privata aktorer, hdr dr nadgot pa géng’, "hir finns en po-
tential for utveckling’. P4 den privata sidan har detta manga ganger
foranlett en febril aktivitet i vilken kdrnfragorna varit: vilka dr omra-
dets sannolika utveckling, vilka dr dess potentialer, vilka verksamheter
skulle kunna lokaliseras hit, hur skulle en utvecklingsstrategi kunna
formuleras? Tyvérr har denna privata aktivitet inte haft en motsvarig-
het pé den offentliga sidan. Resultatet har ofta blivit det som beskrivits
ovan. Kommunen har blivit "tagen pa sdngen’ av privata intressenter
som kommit med omsorgsfulla analyserade och vil genomtinkta for-
slag till utveckling. I paféljande samverkan och forhandlingar har som
regel den vél forberedda initiativtagande parten har ett forsteg och
dérmed ocksé kunnat vinna fordelar.

Vi hédvdar att dessa inledande och informella faser av planerings-
processen dr avgdrande for utfallet. Foljaktligen anser vi att kommu-
nerna pd ett mer systematiskt sitt &n vad som vanligen sker idag maste
dgna uppmairksamhet &t frigan om initiativets betydelse. Vad vi hdavdar
ar att kommunerna maste forskjuta intresse och resurser till detta inle-
dande skede av planeringsprocessen. Kommunen far inte bli "tagen pa
sdngen’ och innan forhandlingar inleds maste kommunen sjilv ha en
klar bild av hur man ser pé det aktuella omrédet; problem, behov, po-
tentialer och utvecklingsmgjligheter. Kommunen maéste alltsd hidnga
med eller kanske till och med blir padrivare. Man maéste skaffa sig
handlingsberedskap och vaga ta initiativ. Vi ser framfor oss en aktiv
lokal politisk ’rorelse’, dvs. de etablerade partierna tar kommandot och
borjar fundera dver vilka dr de kritiska frdgorna for kommunen, for
medborgarna, dér inte minst ungdomar och dldre maste fa bli mer syn-
liga och verkliga aktorer. Hur 4stadkommer man dé detta?

En forsta forutsittning ar att kommunen sjilv okar sin kunskap.
Insikten att ett omrade star infor omvandling och att det sannolikt
kommer att uppsta ett forandringstryck &r inte tillrackligt for att for-
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mulera en utvecklingsstrategi. For kommunen handlar det om att ana-
lysera det aktuella omradets forutséttningar 1 sig sjélvt, men lika vik-
tigt dr att forstd hur dessa forutséttningar paverkas av och samspelar
med omradets omgivningar och kommunen som helhet. Den nya pla-
neringsprocessen masta hantera flera aspekter samtidigt, sdsom stads-
byggande, samhéllsplanering, som innefattar sévil sociala, ekono-
miska som miljoméssiga fragestédllningar som stdllningstagande. Rela-
tion stad och landsbygd maste synliggoras och det blir vasentligt for
politikerna att hantera bigge dessa planeringsfrigor samtidigt. Den ena
kan inte existera utan den andre, men hur ska knappa resurser delas
dem emellan. Hér krévs nya incitament for utvecklingen och fler akto-
rer maste tillatas medverka. Har maste kommunens invanare vara med
och diskutera. Detta arbete maste involvera savdl kommunens plane-
rare som politiker. Det handlar ytterst om analyser av savil vad som &r
mojligt som vad som dr onskvirt. Kommunens initiala arbete bor re-
sultera i ett initiativ, en bred inbjudan till att diskutera omradets fram-
tid, inom de ramar som kommunen uppfattar som realistiska och ac-
ceptabla. Med detta initiativ som startpunkt for utveckling blir uppgif-
ten att initiera en bred debatt och forankring hos olika aktorer som har
eller kan komma att fi intressen i omradet, medborgare, privata akto-
rer, statliga myndigheter m.fl.

Medborgarnas roll

Vad giller relationen till medborgarena ar uppgiften att atererovra det
fortroende som delvis gétt forlorat i och med att det inflytande som
utlovats ofta varit en chimir snarare @n en realitet. Ytterst dr utma-
ningen att Oppet och érligt kunna redovisa planeringsomridets forut-
sattningar samt de ramar for utveckling som finns politiskt fastlagda,
men ocksa att med samma sjélvklarhet kunna séga att hir finns inga
hemliga lasningar’ och inte heller ’6verenskommelser eller avtal som
styr’. Men detta &r inte nog. Det finns anledning att ocksd ifragasétta
om de former och forum for samrad som traditionellt anvints ar de
mest dndamdlsenliga. Vi tror inte att de &r det. Snarare dr det nog sd att
vi ofta slentrianmaissigt anviander oss av former och forum som &r be-
kanta, beprovade och trygga. Vi menar att det finns skil for en om-
provning.

Medborgarnas deltagande i1 planeringen kan ocksa utvecklas ge-
nom dels genom “marknadsundersokningar” bland befolkningen dels
genom att 1 tidiga skeden presentera olika fragestéllningar och ta reda
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pa hur dessa kan accepteras och verkligen vara av godo for savil hela
samhéllet som den enskilde invénaren.

P& samma sdtt maste man forhalla sig till de vergripande natio-
nella méalen om milj6 och goda livsvillkor for méanniskor sévil i den
egna kommunen som i “virlden” i1 dvrigt. Det gar inte ldngre att skjuta
problemen framfor sig eller forhalla sig neutral till nya livsvillkor.
Mainniskor blir alltmer upplysta” och ifradgasatter kontinuerligt. Vad
vill jag éta, vad far det kosta, hur vill jag leva och hur ser mina barns
framtid ut? Kommunen maste visa sina medborgare var man star och
hur man har for avsikt att forhalla sig till deras fragor och forvént-
ningar. Lokalt producerad mat — inga fiskpinnar som tillverkas i Kina
men som redovisas som lokalt producerade accepteras! Brod som
forslas tur och retur Malmo - Pited kan inte uppfattas som en god hus-
héllning med véra resurser.

Hur fangar man d4 medborgarnas intresse. Ja motesformen —
sammantridde dr forlegad - utan nu géller att anvénda klokare instru-
ment, modern teknik och satsa pa det direkta métet ménniskor emel-
lan. M6t ménniskan i vardagen, stéll fragor pa arbetsplatser, i butiker, i
skolan pé dldreboendet osv. Kanske uppfattas arbetet mer omstandligt,
men ger s& mycket mer vardefull information. Att anvénda foretréddare
for organisationer i samverkan och gé& mer pa djupet 1 diskussionen blir
ocksa nddvindigt. Resultat kommer att visa sig i tidigt skede och
sjdlva processen foder nya tankar. Den formella planprocessen, samrad
och utstdllning blir mer en bekréftelse pa vad man diskuterat och kan
ocksé visa pé alternativa végval.

Niringslivet

Det finns ocksa skal att utveckla forhallningsséttet och relationerna till
nédringslivet. Hér finns olika aspekter som bor utgdra utgangspunkter.
En forsta, som redan berorts, ar att strukturella forandringar i samhéillet
dndrat villkoren for samhéllsplanering och samhéllsbyggande. Privata
och offentliga aktorer dr idag dmsesidigt beroende av varandra for att
kunna realiserar ménga samhéllsbyggnadsprojekt. Det finns ocksa
andra skél for att inse att ndringslivets roll blir att vara medspelare och
inte motspelare, oavsett vilken frigestillning det géller. Serviceutbudet
pa landsbygden maéste finnas likavdl som behovet av lagprishandel i
strategiska ldgen tillgodoses. Stadens puls kréver sina satsningar for att
ge medborgarna bra utbud av varor, tjinster, bostdder, rekreation och
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kultur. Hur detta ska forverkligas kan bara klaras av politiken tillsam-
mans med ndringsliv och kommunens invanare.

Nya arenor och former for samverkan

Vad vi forordar ar siledes nya arenor och nya former for samverkan.
Det finns anledning att stdlla sig kritisk till mycket att det som vi gor
idag. Medborgardialog och samverkansmoten dr ofta bara demokra-
tiska kulisser for att rittfardiga en process dér besluten i sjdlva verket
tas 1 helt andra former och sammanhang — frdn vilka medborgarna &r
utestdngda. Det finns ocksa skél att vara kritikiskt mot forhandlande
med privata aktorer i tidiga skeden av processen, 1 de fall dessa for-
handlingar utmynnar i avtal som sedan i realiteten kommer att styra
det fortsatta mer detaljerade planingen av ett visst projekt.

Vad vi forordar ir i stéllet en bred och 6ppen dialog i1 processens
inledande skeden. Kommunen maste ta en aktiv roll 1 detta skede. Det
ar en angeldgen uppgift for kommunen att identifiera omrdden som
kan komma att underga foréndring eller utsittas for tryck pd fordnd-
ring. For denna typ av omraden ska kommunen, utan att detaljreglera
eller pa annat sdtt himma kreativiteten, anvisa tydliga spelregler for i
form av behov som maéste tillgodoses och restriktioner i form av icke
acceptabel utveckling. Med denna plattform blir kommunens uppgift
att — i former som passar olika intressenter — bjuda in till samrad. Det
handlar hdr om kreativa samtal 1 vilka olika aktorer ska konfronteras
med sdvil kommunala intressen som intressen som andra parter har. |
forhallande till traditionella samverkansformer ska betydande energi
laggas ned pa processen som sddan och pa att fa olika aktorer att ut-
veckla kreativa losningar pa de intressekonflikter som alltid finns
mellan olika parter i en planeringsfraga.

Utfallet av detta samrads ldggs sedan till grund for kommunens
fortsatta handldggning av projektet. Det handlar hérvid dels om att
organisera den formella planeringsprocessen. En vésentlig skillnad i
for héllande till gingse rutiner idag, &r att det ’lagstadgade’ samrddet
innan antagande av detaljplan far en annan karaktdr. Medborgare och
andra berorda aktorer har ju redan tidigare under processen haft utta-
lade mojligheter att paverka projektets utformning och inriktning. Un-
der den *formella’ samrddsfasen blir rollen 1 huvudsak att f6lja upp att
synpunkter som avldmnats tidigare beaktats under processens gang.

En andra uppgift for kommunen blir att initiera férhandlingar med
privata aktorer som har ett ekonomiskt intresse i att se det aktuella
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projektet realiserat. Har handlar det som samma typ av forhandling
som vi kdnner sa vil fran idag, dvs. forhandlingar som syftar till en
overenskommelse eller ett avtal om villkor och forutsittningar for ut-
veckling och exploatering. Trots denna likhet finns dock tva betydande
skillnader i forhdllande till vad som &r vanligt idag. Den forsta &r att
kommunens stédllning dr betydligt starkare genom man pad ett annat
satt, 4n vad som idag dr vanligt, haft en aktiv roll i de forberedelser
som foregar forhandlingen. Kommunen &r béttre forberedd, har en
battre kunskap och har ddrmed ocksa en bittre mojlighet att ta initiativ
och att agera offensivt. Detta innebér att forutsattningarna att bevaka
allménna och langsiktiga intressen stirkts. Den andra skillnaden ligger
demokrativinster. Genom att de nya former for samrad som diskuterats
ovan har olika aktorer medgivits reella mojligheter att i tidiga skeden
kunna redovisa sina intressen och paverka utfallet av processen.

Framtidens planering ligger helt och héllet i hidnderna pa aktiva
och modiga beslutfattare som végar samverka, analysera och till sist
vaga fatta beslut. Den nya planlagstiftningen som just nu &r foremal
for bearbetning tror vi kan ge dessa mojligheter.
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Ar svenska stider vackra?

Av Madeleine Brandin

Inledning

Gardsplanen ar tickt med grus. Den vitputsade byggnaden tvérs over
girden lyser 1 solljuset. Luften dallrar i virmen. Kvinnan som ser ut
genom fonstret dver den kringbyggda girden har vadlang, blommig
kjol och vit kraglds blus. Hon dr arkitektstuderande. Nyss var hon vid
Parc Gtiell i Barcelona, Gaudis stad. Kameran drojer vid den vita mur-
ytan. Ingenting hinder. Langsamt, medan hon ser pa den, framtrader
olika nyanser i murens vita, ytans kornighet, skuggan som faller snett
frdn vanster malar en sned yta mork. Hon ser det vita ta farg, det blir
blatt i skuggan, takstolens tassar sticker fram gula dér solen lyser pé
dem, de tycks grabla inne under takfoten. Kameran vilar. Efter en lang
stund gir en katt med hogburen svans diagonalt 6ver garden. Hon
iakttar varje steg den tar, hur tassen lyfts, skuggan 16sgors fran under-
laget. Tyst. Ur tystnaden frigors ljud, svaga roster fran gatan utanfor
muren, smillen av en liten sten som sparkats mot en plitskoning.

Inne 1 huset sitter en man och vintar pa sitt 6de. Han har bytt
identitet med en okénd man. Nu kan vad som helst hinda.

Detta &r borjan till slutscenen i Michelangelo Antonionis film
”Yrke: Reporter”. Med denna ldrde jag mig att se. Filmen var
spannande, men det var denna scen som etsade sig fast. lakttagandet
skulle bli en passion och en trost. Jag bestimde mig att likt filmens
unga kvinna bli arkitekt.

Jag lar mig se. Jag vet inte, vad det beror p4, allting gér djupare in i mig och
stannar inte pd den plats, ddr det annars alltid upphdrde. Jag har ett inre, som

jag inte visste om. Allt gar nu dit in. Jag vet inte vad som hénder dér. (Ur
Malte Laurids Brigge av Rainer Maria Rilke)
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Ar?

Finns nigon bestindighet i skonhetsbegreppet? Ar det vi tycker ar
vackert idag samma som morfar tyckte var vackert? Han tyckte om de
klassicistiska husen 1 Karlshamn, men missgillade 60-talshyreshuset
som byggdes pa granntomten. Men det gor ju jag ocksd. Det kanske
beror pa att 60-talshuset inte har ndgon verkshdjd, inte har néigra
stadsbildsmassiga kvaliteter, inte for att det tillhor modernismen. Idag
tycker vi nog alla att Paris dr en vacker stad, men de som bodde i det
medeltida gyttret som brutalt revs till formén for Hausmanns boule-
varder sag det nog inte sd. Det gjorde inte heller Strindberg i Stock-
holm - “hér rivs for att fa luft och ljus — ar inte det tillrackligt?” Det
vackra har inte bara med vackerhet att gora.

Men inte heller med tid. Finns nagra bestdende véirden dver tiden?
Nar Lennart Holm uttalade de numera bevingade orden ”gamla dckliga
Strandvégen” 1ag det nog annat bakom an att det inte skulle vara vack-
ert. Nar husen byggdes stod de som symbol for en nyrik brackighet. Sa
sméningom Overgér artfrimmande byggnader i1 stadsmiljon till att bli
omistliga. Turen att betraktas som kulturhistoriskt vérdefulla har nu
kommit till miljonprogrammens byggnader.

Finns nagot allmédnmainskligt vackert? Gyllene snittet? Det heliga
sjutalet? Hesselgren péstar i sin bok ”Vad vacker ar” att sju likadana
gar bra (till exempel husgavlar lings en gata), men inte atta (da far
man stélla ett hus med langsidan mot gatan). Sju &r lugn ordning, étta
ar trakig upprepning. Detta ska vara en sanning giltig bland alla mén-
niskor, i alla lander och kulturer. Den sjuarmade ljusstaken finns i me-
deltida katedraler, den finns i folkhemmets forortskyrka. Blombuket-
ten innehaller 3, 5 eller 7 blommor, inte 2 eller 4.

Svenska?

Det finns inte manga som skulle séga att Pisa, Perugia eller Urbino
inte dr vackra. Stora stdder som Paris och New York med sina starka
stadsbyggnadsgrepp uppfattas av de flesta som vackra stidder.

Ar d3 svenska stiider vackra? Vad #r dé svenskt? I djupet av vara
gamla hjirtan dr det en rod liten stuga med vita knutar vid sjokanten
omgiven av vit- och svartstammiga bjorkar med ljusgrona blad. I dju-
pet av vara ndgot yngre svenska hjdrtan &r det Torbjorn Flygts tre-
rumsldgenhet med linoleumgolv, matplats innanfor koksbinkarnas
parallelluppstillning och badkar med praktiskt l6stagbar front. Den
ligger 1 ett trevaningshus med fyrspannare och tvéttstuga i kéllaren. I
dess nérhet ligger centrumanldggningen med ICA och Konsum, post
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och disktriktskoterska. Det var modernt, det var funktionellt, det var
bekvimt. Alltsd vackert. Sverige byggde folkhemmet, och omvirlden
kom och tittade med beundran. Dar vixte 40-, 50- och 60-talisterna
upp. Barndomsmiljoerna praglar och sitter bestdende spar. I barnets
Ogon dr det vackert.

De skanska byarna dr precis som Italiens byar vuxna direkt ur jor-
den. Den feta leran dr stomme till husvdggarna, den ér kalkad och vit-
putsad for att regnet inte ska skolja bort den. Gérdar och gatuhus ér
samlade runt byns vattning. P4 byns stora gemensamma gata samsas
folk och fa. Skénska byar och medeltida stider &r byggda och organi-
serade pd samma sjdlvklara och funktionella sétt och dger fortfarande
idag samma skonhet som de sydeuropeiska.

Den svenska staden dr mattfull. Den dr inte sdrskilt stor, den ar
inte vrikig, den dr mattfull, och dir bor de flesta. Vadstena &r vacker,
men inte Motala, Helsingborg dr lockande men inte Eslov, Ystad ar
vackrare dn Trelleborg. Det finns fullt med l6sa uppfattningar som har
orternas attraktivitet och bilden i1 vara huvuden att géra. En sorts orter-
nas karisma.

Stader?

Det dr svart att bara tala om stidder 1 Sverige. Alla gamla kdpingar och
municipalsamhéllen, alla centralorter i kommunerna, alla dessa orter
som vi lever vara liv 1, det ar dir det ska vara vackert. I Sverige till
skillnad fran ménga andra ldnder har stadsarkitekten och dess bygg-
nadsndmnd inte bara staden om hand, utan ansvaret giller lika mycket
landsbygden och omlandet omkring staden. Stad och land hor ihop. De
estetiska kraven stills i lika hog grad pa miljon och husen i staden som
1 byarna och pa landet. Plan-och bygglagen skiljer inte pd stad och
land. Vi bor idag i en bygd, ror oss dagligen mellan orter i en arbets-
pendling Det dr stadsarkitekten som har att bevaka vérdena. I dldre
litteratur, lagstiftning och handbocker skiljer man pa arkitektur och
byggenskap. Arkitektur var kyrkor, herresdten, ibland flerbostadshus i
stenstaden, men inte ens alltid dessa. Bondgérdar, lador, magasin, en-
bostadshus ritades och byggdes av byggmadstaren pa trakten. Det kénns
overhuvudtaget inte relevant lingre med denna atskillnad av den
byggda miljén. Aven om vér tids kataloghus kan riiknas mer som (ofta
ritt god trots allt) byggenskap dn arkitektur. De skiljer sig fran arki-
tektur pa sd sitt att de inte dr ritade for en specifik plats utan ir ett
monsterhus.
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Vackra?

I Plan- och bygglagens portalparagrafer stadgas faktiskt rent ut att vi
ska bygga vackert. I andra kapitlet forsta paragrafen stadgas att

Mark- och vattenomraden ska anvéndas for det eller de 4ndamal for vilka de
ar mest lampade...

och i andra paragrafen att

Planldggning skall, med beaktande av natur- och kulturvdrden, frimja en &n-
damalsenlig struktur och en estetiskt tilltalande utformning av bebyggelse,
gronomraden, kommunikationsleder och andra anldggningar.

I tredje kapitlet forsta paragrafen stadgas att

Byggnader skall placeras och utformas pa ett sétt som &r lampligt med hiansyn
till stads- eller landskapsbilden och till natur- och kulturviardena pé platsen.
Byggnader skall ha en yttre form och farg som ér estetiskt tilltalande, 1amplig
for byggnaderna som sadana och som ger en god helhetsverkan.

Bygger vi da vackra stider och byggnader? Vad ér det som dr vackert?
Och vad ér inte estetiskt tilltalande? For vem é&r det vackert? Och vem
bestdmmer, vem dr smakdomare? Hur mycket ska den som bygger fa
bestimma sjalv? Hur mycket hdnsyn ska tas till det gemensamma
rummet?

Det stir faktiskt ocksé tydligt utskrivet i Plan- och bygglagen. I
elfte kapitlet forsta paragrafen stér att

Utover de uppgifter byggnadsndmnden har enligt 6vriga foreskrifter i denna
lag skall nimnden

1. verka for en god byggnadskultur samt en god och estetiskt tilltalande stads-
och landskapsmiljo

5. 6vervaka efterlevnaden av denna lag och med stod av lagen meddelade fo-
reskrifter och beslut

Till sin hjélp ska byggnadsndamnden enligt elfte kapitlet fjarde paragra-
fen ha

..minst en person med arkitektutbildning och i 6vrigt ha tillgang till personal i
den omfattning och med den sérskilda kompetens som behdvs for att ndmn-
den skall kunna fullgora sina uppgifter pa ett tillfredsstillande sétt.

Varfor ar det da si svart? Vackra byggnader eller inte, det dr en fraga
som alla har en uppfattning om. Till skillnad frdn nér ndgon &r sjuk, da
soker denne en lékare, och nir ndgon hamnat i réttslig knipa, da anlitar
denne en jurist. Nir ndgon ska bygga ett hus, dé &r det ddremot vanligt
att man sitter och knépar sjalv med ritningarna. Man tycker man é&r
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expert pa sitt eget boende. Om ett sddant hemmasnickeri nekas bygg-
lov kan beslutet 6verklagas till forst ldnsstyrelsen, sedan lénsrétten och
slutligen, om provningstillstand beviljas, till kammarritten. D& vidtar
ett argumenterande som 1 mangt och mycket handlar om métregler. En
vanlig planbestimmelse i1 villaomraden dr “tva vaningar kombinerat
med hogsta byggnadshojd 3,5 meter”. Ett-och ett halvtplanshus ar
dérmed tillatna. Det kan bli ett rétt intrikat métande av flygande plan i
45 graders vinkel som traffar byggnadens olika delar. For att flytta ut
skirningspunkten laborerar péhittiga husforsdljare med péklistrade
spaljéer pa langfasaderna. Men arkitektur kan inte handla om métreg-
ler. Arkitektur dr inte matematik. Man borde fraga sig i detta fallet om
byggnaden ifraga uppfattas som ett tvavaningshus eller ¢j. Tillbaka till
planens syfte!

Om arkitektur inte dr matematik, vad ir det da? Kanske filosofi?
Funktionalism, minimalism, less is more, less is bore, brutalism. Aven
postmodernismen var en sorts filosofi. Och det dr dven kaosarkitekter-
nas recept, s som Kolhaas hdvdar: eftersom var tid ar kaotisk sé ska
det synas i hur vi bygger, “fuck the context”. Det ar naturligtvis en
sorts filosofi. En oménsklig filosofi tycker jag, nedrig och kérlekslos.

Kan det oetiska vara estetiskt? Konstndren Serrano fotograferar
lik, blod och urin, det blir véldigt vackert, men &r anda obehagligt. Kan
en stad vara vacker fast obehaglig? Singapores skyskrapor dr obehag-
liga och oménskliga att promenera mellan, men en sorts skdnhet be-
sitter en del av dem, i alla fall pa avstdnd. S& dven Kolhaas verk och
hans svenska efterfoljares, Anders Wilhemsson och Gert Wingardh.
Hos dessa handlar det snarare om fuck the town planning.”

Men visst, arkitektur 4r métbart, arkitektur ar filosofi, men allra
mest ar det basalt. Det ar ett elementéirt behov, fundamentalt for vara
liv.

Vackra hus? Vackra stdder? De beror oss i hjarterdtterna. Far oss
att grata och jubla. Vacker dr mer en frdga om sympati dn regelritt
skonhet. Sympati och engagemang. Stortorget i Trelleborg dér jag sit-
ter dr vackert for att det ar trevligt att sitta dar och titta, pA ménni-
skorna, pa solens lek med 16vskuggan pa marken, det dr vackert att
titta pd Tengboms hogresta vattentorn i monstermurat rott tegel, tor-
gets inramning av strikt formklippta lindar, véstsidans trevaningshus
frdn 1897 med alla Minnesbergs tegelbruks olika formtegel och glasy-
rer, som en provkatalog. Det dr vackert for att torghandlarna séljer fisk
och blommor, det ar vackert for att stadsorkestern héller konsert i par-
ken intill. Det dr vackert for att det &r ménskligt.
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Fult dr det ndr det byggda innehdller material som man inte vill ha
mot huden, ndr stenen &r vald for att den gar fort att ldgga, inte for att
vi ska se pé den, gé pa den, anvénda den, fult 4r det nir det utgar frn
annat dn méanniskan, fult blir det nédr det lyser igenom ett forakt for
anvindaren, fult blir det nidr man ritar, planerar och bygger for ndgon
annan, inte for mig, inte for dig, inte for din mamma eller din dotter,
utan for ndgot abstrakt.

Vari ligger det viardefulla, vari ligger det vackra? Det finns saker
som kan mitas, proportioner mellan bredd och hojd, mellan skuggade
och belysta partier av gatan, eller i en annan skala, mattkedjan i den
profilerade fonsterbagen. Vi kan ocksa mata fastighetspriser, dir pri-
serna dr hoga finns en attraktivitet. Attraktivt ar det dir det finns fina
grannar (!), dér det finns service och kommunikationer, dér det finns
skonhet 1 natur, byggnader och offentliga rum. Vackert dr ockséd det
svarmitbara som egna minnen (barndom), att trakten varit bebodd se-
dan generationer (Arkitekt Sture Balgérd skriver om olika kriterier: jag
ser historia, jag ser hantverkskunnande, jag ser omsorg... )

Ténk dig att du star framfor ytterdorren till ett hem dér du bor
idag, eller dir du en ging bott. Tink pa dorren, hur ser den ut? Ar den
av metall eller trd? Vilken farg har den? Har den ndgot fonster? Tank
nu att du tar 1 dorrhandtaget, kinns det kallt mot handen? Du ska sitta
nyckeln i laset, ser du bra? Finns dédr ndgon lampa? Vad star du pé, pa
marken, pé ett trappsteg? Finns nagot dver huvudet, ett skdrmtak eller
regnar det pa ditt huvud? Hor du négot, biltrafik eller fagelsdng, ett
hundskall eller barn som skrattar, eller dr det ndgra som grilar? Vad
doftar det? Vét jord eller avgaser, eller kanske har grannen kokat
blomk4l? Det vackra bildas genom upplevelser i alla véra sinnen, och
sa det sjétte. Varfor brister du i grat nér jag ber dig tdnka péd din barn-
doms dorr?

De flesta manniskor vill se sin ungdoms miljo ordrd. Alla stora
fordndringar tas emot med ovilja och misstdnksamhet.

Till slut

Hur behéller vi véra stdder vackra? Hur gor vi dem vackrare? Det ér
den maktpaliggande uppgiften for Sveriges byggnadsndmnder och
stadsarkitekter. Det dr klart att den som bygger spelar roll, men for att
driva upp nivan och entusiasmera och forklara krivs en stadsarkitekt.
En stadsarkitekt kan inte verka om han/hon inte har stéd i byggnads-
nidmnden. Den forsta uppgiften ar alltsé att lyhort bygga upp fortro-
ende och engagemang hos ndmnden. En krdvande nimnd som arbetar
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tillsammans med en kunnig och entusiastisk stadsarkitekt kan &stad-
komma mycket.

Den andra uppgiften for att astadkomma vackra miljoer &r att be-
vaka fordndringarnas hastighet. Det maste ske en fordndring, vi kan
inte leva véra liv pa Skansen, men det har betydelse att den sker 1dng-
samt och 1 ritt skala.

Det tredje viktiga &r att inte bara de vackra, de bevaransvérda, de
speciella miljéerna bevaras och tas om hand. Minst lika viktigt dr var-
dagsmiljéerna. Den halvtimmen som arbetspendlaren sitter pd buss,
tag eller i bilen ska ge skonhetsupplevelser som ricker hela dagen.
Den dagliga resan ska ge dagens kick. Den ska inte kantas av upplag,
luftledningskorridorer, industrihallar och bullervallar. Det &r inte sam-
hillets baksida, det dr platsen for tusentals blickar varje dag.

Tillat mig nu gora nagra sma utvikningar, som béttre &n resone-
mang kan skapa forstéelse for vad jag vill sdga. D4 kanske jag nér ditt
hjarta och inte bara ditt intellekt. Varlden styrs nimligen av kénslor,
det giller mig och dig, det giller vérldens presidenter.

Citat och exkurser

I septemberkvillens bld ljus rasade Nicodemus Tessin d.y.:s tornspira 102
meter upp i rymden utan att ett dgonblick himta andan... det mest slutgiltiga
resultatet av ménskliga anstringningar jag kénde till. Man sag den fran tva
mils hall ute pad Skultunaslitten, det fanns dimmiga dagar nér den foérsvann i
molnen... Den hdr domkyrkan har jag alltid betraktat som ett slags mamma...
(Lars Gustafsson)

Klara kyrktorn dr hogt. Nummer tre i landet. Man far boja pa nacken for att se
vad klockan dr. Spiran dr smal och hog. Men den dr ocksé ny. Forut var tornet
kopparklitt. Over lindarna héjde sig kyrkans skepp som ett berg och pa berget
satt jatten med kopparhatten som forde ett aldrig vilande buller for att ange ti-
dens lopp. Den slog kvartar i diskant och timmar i bas. (August Strindberg)

Arvid gick over Klara kyrkogard. En och annan lykta flimtade redan genom
regndusket. Han gick inte ndrmaste vdgen, genom Klara Vattugrind, ty
klockan fattades &nnu ndgra minuter i halv tre. Han stannade ett 6gonblick vid
Bellmans grav. Regnet droppade sakta frén de bagge sméa magra tradskeletten
vid graven. Och klockorna danade och sjongo. (Hjalmar Soderberg, Den all-
varsamma leken)

Byn dgde icke mer 4n en enda gata, om den ens kunde hedras med detta
namn, ty den var helt enkelt en mindre vdg, utan spdr av stenldggning, och
oforsvarligt illa héllen. Vid den andra sidan lago fem, sex daliga hus i en rad,
vid den andra ségos nagra bondgérdar....Endast pa ett stille, dir man lamnat
porten Gppen kunde man se in pa gardsplanen, dir icke en levande varelse
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syntes, utom en honsfamilj, som gick och spritte i halmen. (Victoria Bene-
diktsson, Pengar, 1884)

Ett litet trdhus pa en bergknalle talar till mitt hjdrta mer /dn en oformlig hy-
reskasern, som ju mest star i vigen./ I alla unga arkitekter jag Mélardrottning-
ens dodgrivare ser,/ man borde hinga dem i lyktstolpar pa Katarinavigen.
(Gustaf Adolf Lysholm: Nu sndar det pa Ostermalm)

Men mest talar vi om Staden sjédlv. Om den alldeles okorrumperade kérlek
som man kan kénna for en stad, en trakt, en bit av den jord vi lever pa. Och
jag ser pa henne nér hon berittar ... om utsikten fran sina fonster allra allra
hogst upp i ett av de tre hoghusen, men i det som star allra langst fram, nér-
mast fjéllen”, och forsoker beskriva, inte sjdlva utsikten, men vad den betyder
for henne. Jag lyssnar inte sa mycket pa hennes ord — jag vet ju sa vil vad det
ar hon forsoker uttrycka — utan ser mer pa hennes ansikte, hur det lyser, hur
hela hon lyser, och ater och ater fragar jag mig: ”Vad har den hir Staden for
makt som kan fa en ménniska att lysa sa?”” (Kerstin Bergstrom: Staden, 1981)

Dir ligger byn i sondagsmak/ med kalkade viaggar och mossiga tak. /Ut 6fver
blankande byadamm/ sig luta knotiga pilar fram./...Vid gaveln, dér solen ski-
ner som bast/ star far och skiner i sondagsvést./ Han tdndt sin pipa. Han ler s
smétt. Hans jord sig gassar. Han sjalf mar godt. (A.U. Baéth: Skane, 18847?)

Mainniskans ldngsta och kortaste resa dr mellan 6gat och hjirtat. Daremellan
kravs varken pass eller visum. Nar hon dker tusentals mil bort kommer hon
alltid ater till sig sjélv. Ingen har ldmnat staden Malmé och forblivit sval infor
den. Kérleken gommer smé dgg som ruvas fram till doden. (Bjorn Ranelid:
Turning Torso, 2006)

Sambhillet i ICA-hallen och stora villor som ingen riktigt dger och ESSO-
macken och Tommys gatukdk och Boutique Veronique och aslukten ur gatu-
brunnen framfér Domus...Men innanfor gatorna, bakom husen, dérinne na-
gonstans har en annan stad blivit till under tiden. Ga in dér en gang, titta dig
omkring sa kanske du far syn pa den...Vi kom ju inte hit bara for att bygga ett
samhille. Vi kom hit for att leva ett liv med varandra. (Kerstin Ekman: En
stad av ljus, 1983)

Under beskrivningen av detta hus, eller om man sa vill denna gard, har jag
forsokt lyfta fram négra karaktéristiska detaljer. Men vid ndrmare eftertanke
upptécker jag att jag inte langre &r i stdnd att se pa huset med distans och med
friska 6gon. For jag har bott i det sa lange... att det upphort att vara fram-
mande for mig....Att jag har skrivit s& mycket om husen beror pa att var till-
varo ju utvecklar sig i och omkring hus. Grekerna forstod redan mycket tidigt
1 historien att denna utveckling borde forsiggd pa sa sitt att den blev en fr6jd
for kropp och sjil, eller med andra ord: de forstod betydelsen av husens inpla-
cering i1 landskapet. (Henrik Nordbrandt: Brev frdn en ottoman, 1978, pa
svenska 2003)
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Négra hus bort, pa sjosidan, dér fiske- och forradshoddorna ligger, uppmark-
sammas hon pa cementplattorna pa marken, de ar lagda i monster i en liten
ruta, avsedd for nagra tradgardsstolar. Plattorna kommer fran gardsplanen till
ett rivet hus 1 ndrheten. Hoddan invid har fatt en gron halvdorr, hon kidnner
igen den frén ett annat hus. Hus byter dgare, hus byggs om, hus rivs, men le-
ver ibland vidare i smé bestdndsdelar. Hon vandrar l&ngsamt i strandkanten,
nu dr fyra av de gamla méinnen, som forr praglade strandomradet genom sina
personligheter, doda. Nagra yngre kvinnor dr ocksa borta, blev sjuka och for-
svann, en ung man har drunknat. Snart ar allt borta, hon sjélv ocksa. Ménni-
skorna forgar, men husen bestér. Hela livet har hon lést av, tolkat vad hon sett
av hus och platser, det har varit hennes drivkraft, hennes lust. Det har inte sa
mycket att gora med husens funktion, inte egentligen heller med estetik, utan
det ar nagot som har skett “med magen”. Allt har grundat sig pa detta. Allt.
Den sinnliga kdnsloméssiga stadsbildsanalysen. (Madeleine Brandin: Arki-
tektens 6ga, 2001)
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Ar svenska stider vackra?

Av Lars Mikael Raattamaa

Jag fick en friga. Ar svenska stider vackra? Vem kan svara pi den
frigan? En konstkonndssor? En arkitekturforskare? En tjdnsteman pa
stadsbyggnadsavdelningen? En folkvald? En inséndarskribent? Ett
opinionsinstitut? En viljare? Jag? Hela den raddan av svarande kdnns
igen frén andra fragor. Ska vi ha fler eller farre bilar? Ska vi ha storre
eller mindre industrier? Hur linge ska affirerna vara 6ppna? Och
ingen av de frdgorna dr enkla. Men vi tar hjilp av forskning, statistik
siffror och argument och bokar oss fram till nadgonting. Ibland blir be-
sluten bra. Och dé kanske de helt enkelt gloms bort och faller in 1 det
sjdlvklara omedvetna. Andra ganger blir besluten daliga och da sitter
nog det brak vi kallar politik snart igdng igen. Vissa saker tycker vi
olika om och da far vi rosta. Sa vill vi ha det. Demokrati. Vérlden har
gatt framéat. Och det finns ingen anledning att lyssna pa Winston Chur-
chill. Demokrati 4r mycket mer &n bara den minst déliga styrelsefor-
men. Den betyder ju att vi har ritt att braka och gnélla. Att alla har det.
Och sen forsoker alla mdjliga mer eller mindre kloka ta reda péd sa
mycket som mojligt och gissa sé bra som mojligt vad som kommer att
hianda om vi gor si eller sa. Tabeller, indikatorer, resonemang, och sen
rostar vi. Eller atminstone en eller annan representant. Men ar svenska
stader vackra? Vilka tabeller, vilken forskning, vad for slags siffror,
hurdan statistik ska kunna séga det? Det enda vi verkar kunna enas om
ar att det dr viktigt. Vi vill bo och aka dit dir det ar vackert. Men vem
vet var? Jo men det gor vi ju sjdlva. Men hur vet vi vad som &r vack-
ert? Hur vet vi om svenska stider dr vackra eller inte? Fyra ord: AR.
SVENSKA. STADER. VACKRA. Det #r lika bra att titta lite niirmare
pa dem vart och ett for sig. Kanske blir &tminstone det problematiska i
fragan lite tydligare di. Men jag vill inte bara stilla frdgor. Jag menar
att en hel del kan sdgas om den beslutsprocess som drabbar oss var och
en efter det att frigan har stillts. Och att det finns saker vi kan tdnka pa
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for att tinka samman demokratin och den beslutsprocess vi kallar
smak. Jag tar det bakldnges.

Vackra

De gustibus non est disputandum. Som det heter pa latin. Ja man ska
inte prata om smak. Eller ska man inte? Finns det ndgot kérare
samtalsimne? Vann ritt 14t? Ar Mona-Lisa skon? Varfor turista i
Tjernobyl? Lénge linge handlade konsten om Gudar och Hjiltar.
Forebildligt handlande. Konsten var grandios och véldig. Véarlden var
skapad god och vacker. Det vackra och det goda var speglingar av
varandra. Virlden var en bok. Vi kunde ldra oss ldsa den. Men nagot
hiander 1 mitten av 1700-talet. Ett barn f6ds med ménga namn. Upplys-
ning. Kapitalism. Modernitet. Estetik. Journalistik. Datum &r sjudrskri-
get. Vérlden var en bunden bok men nu dr det en bok som ror sig och
fordndras. Vérlden ar snarare en tidning nu. Formuleringen kommer
100 ar senare. Allt som &r fast forflyktigas. Formuleringen dr ocksa
Emily Brontés Wuthering Heights, om det svara i att bygga ett hus
som haller samman. Hur ska vi nu hédlla samman. Finns det nigon
kérna. Sa gick diskussionerna 1 kaffehus i London; 1 Salonger i Paris;
runt trdbord i Tyskland. Mitten av 1700-talet, Vi har halshuggit
kungen och dddat gud, vem ska nu skriva lagen? Det finns inga andra
an vi sjdlva. Vi; Publiken. Publiken, offentligheten bildades ur diskus-
sioner om litteratur. Alltsé konst. S 14rde vi oss att diskutera oss fram
till det sanna. Det sanna formades ur asikter. En slags dsikternas mark-
nad dér olika yttranden bjuds ut och dér varden vigs och dér pris, jag
menar lag och sanning, sitts. Smaken. Det ér det rorliga. Allt méste
bygga pa fortroende. Négot annat kan vi inte lita pa. Mig sjdlv. Jag kan
inte veta om vérlden ens finns men jag kan veta att jag vet ndgot om
véarlden. Och jag kan forestdlla mig en publik. Det finns en uréldrig,
atminstone 250 ar gammal missuppfattning om smakens funktion. Att
det skulle finnas ndgon fast och bestdndig — ja vi kan kalla det kanon —
som vi har att rétta oss efter. S4 tinkte man inte vid mitten av 1700-
talet. Smaken é&r rorlig. Smaken &r det rorliga. P4 1700-talet sdg man
det s& hédr. Den funktionella manniskan var en Homme du Goiit. En
smakmaénniska. Jo en smakman. (Men jag tror jag mdste limna genus-
historiken darhdn den hir gdngen. Jag har utvecklat det mer pa andra
stillen. I till exempel Politiskt Vild, Den offentliga klassen.). Man
talade om smakrepubliken. En republik som forstod den hoga, mo-
derna, graden av rorlighet.
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Stader

Men om smak, och det vackra, dr rorlighet, vad dr da staden. Om
kedjan av begrepp — kapitalism, upplysning, modernitet, smak — mojli-
gen ar arteget for Europa vid mitten av 1700-talet s ar definitivt inte
staden det, snarare tvirtom. Vart och ett av de begreppen, och dven
alla tillsammans, kan, och méste stdndigt problematiseras, ddremot vet
vi att Europa vid den tiden var en ytterst gles och rural del av vérlden.
Under 1600-talet fick Europa sin forsta miljonstad sedan 400-talets
Rom, London blev den nya metropolen, centrum for det de facto impe-
rium som skulle vixa fram under 1700 och 1800-talen, Storbritannien.
Kring 1800 fick Europa sin andra miljonstad, Paris, och antalet stidder
som Oversteg 100 000 invénare var inte fler an 20. Runt om pa jorden
fanns under hela den tiden miljonstider: Bagdad; Tenochtitlan;
Peking; Kairo. Jo det fanns faktiskt ett par betydelsefulla stider pa det
vi numera betraktar som den europeiska landmassan, Istanbul och
Cordoba (Al-Andalus), men eftersom de inte tillhérde kristenheten un-
der sina respektive storhetstider sd var det inte dem man ridknade. Trots
detta framstélls Europas visen som staden, sivil idag som vid den tid
kontinenten borjade f4 sin moderna karaktir. Se till exempel Peter
Halls, den samtida stadsbyggnadstédnkandets, new urbanisms och space
syntax nestors, urval ndr han skall skriva om Civilisationens Stédder.
Nastintill uteslutande sammanfaller for honom civilisation med den
europeiska kristenheten. Men det &r inte sant. Européerna var bonder.
Aven om det var som stadsbor, som borgare, de skulle ge sig ut att
lagga vérlden under sig. Det var borgarna, de nya lattrorliga borgarna
som var Homme du Goiit. Det fanns all anledning for dem att gldmma
att den europeiska staden var en borg eller ett slott, en adelsman eller
en furste. Det ma vara en fantasi, men Europa skulle konstrueras som
den goda smakens stad, den rorliga kreativa toleranta staden. Da var
Europa skont. Men hur ménga gillde den toleransen? Var det inte
viktigt att uppritthalla gridnsen, muren, mot lantisarna. Bonder utan
smak och sinne for skonhet? Inte kunde de vél vara med och stifta
lagar? Det viktiga ordet hir ar konstruktion. Det &r ju alldeles utmaérkt
om olika samhéllen bestdmmer sig for — ja, ndstan alltid pd nagot
markligt omedvetet vis — att vara si eller sd. Frihet, jamlikhet,
broderskap. Problemet uppstir i vdsendet. Niar smaken glommer —
fortranger — att den inte dr bestindig. Nér den glommer att diskutera.
Staden dr ingen naturlig véxt, den dr en konstruktion. (Och de allra
flesta stdderna i Europa som vi kéinner dem nu dr yngre dn 200 &r.) Det
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ar ocksd som konstruktion smaken forenar sig med demokratin. Som
val. Och gemensamt omedvetet.

Svenska

En forestélld gemenskap kallar Benedict Anderson nationen, si borjar
ett besvirligt begrepp rora pd sig igen. Och det dr inte pd nagot sitt
mindre svart nir vi talar om stider. Ar svenska kottbullar goda? Ar
svenska furor stolta? Ar det svenska stalet bitande? Ar svenska ménni-
skor ...? Ja vadd? Jo det besvérliga i hur vi ska forstd och kdnna igen
“det svenska” kdnner vi igen? Men om jag haller mig till stdder sa
tyckts det finnas vissa karaktéristika. Hansastdder har husgavlarna ut
mot gator och grander. Italienska stdder har ett stenlagt torg. I franska
stader finns det kaféer i gathdrnen. Precis som med, sig hansaskepp,
italiensk kokkonst, eller franska tavlor sa kan vi 1 de allra flesta fall
hitta atminstone nagra karaktéristika som later oss samla samman olika
méngder. Vissa saker skiljer, annat &r lika. Det beror pa fokus. Vad
tycker vi ér de viktigaste egenskaperna for ett skepp, for en matrétt, for
en tavla, eller for en stad. Ja och redan dir kan vi ana att distinktio-
nerna ror s& mycket mer dn nationaliteten. Och dnda? Det finns Ons-
kemal om att hitta det som forenar. Det gor tydlighet mdjlig. Och det
gor det mojligt att marknadsféra. Det behodver ju inte nddvéndigtvis
vara ndgot farligt med det nationella, men det dr vért att minnas att vi
ar inne pa minerad mark. Benedict Anderson talar om nationen pa ett
annat sétt. Som forestilld gemenskap. Det betyder en fantasigemen-
skap. Det som samlar en nation ar inte forst nagra karaktéristika, vi gér
inte ut pa ett landomréde och samlar in data och dérefter finner ndgon
minsta gemensam nidmnare, och inte ar det heller friga om négon
starkt lysande nationell symbol i forsta hand. Anderson lyfter fram
fantasin. Nationen kan vi likna vid ett museum, en tom lokal som vi
kan fylla med vad-som-helst. Och sa sokte nationen sin form nir den
blev den nya rddande politiska enheten med borjan i mitten av 1700-
talet. Hur ska vi forena olikheter: Bonder och stadsbor; Norrldnningar
och skaningar; Rika och fattiga. En process som aldrig var enkel, och
som — det kdnner vi alla till — tog sig skrimmande och forintande ut-
tryck manga génger, men som ocksd tid efter annan fungerat just sé,
som samlare av gemenskaper, forenare av regioner. Den stora las-
ningen sker nér nationen borjar hivda sitt vdsen, att det finns nagot
egentligt, ursprungligt svenskt, italienskt, franskt etc. Och precis som
stdderna sa dr virldens, och 1 synnerhet Europas, nationer betydligt
mycket yngre dn de pastér. Nationen &r en fantasi och en konstruktion.
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Nationen &r inte det vi ser utan ett sétt att se. Nationen &r alltséd en
smakprodukt, dvs. en produkt av omddmet. Men det gor det, som vi
redan sett, inte enklare.

Ar

Ar di svenska stider vackra? Ar Borlinge vackert? Ar Bollnis vack-
ert? Ar Vadstena vackert? Det ir ett bittre sitt att komma nirmare
frdgan. Genom det konkreta. Lat oss tala om stdder. Om Ful-Bollnés.
Om smutsiga Borlinge. Om Vadstenas skonhet. Men om vi gar bara
fem minuter fran klostret i Vadstena, 1 riktning bort frén vattnet, tycker
vi da fortfarande att det &r vackert? Eller ser Vadstena pa den platsen
bara ut “som alla andra stdder”? Men vad hinde dar? Blev likheten
plotsligt ett problem? Och vem &ar det som sdger att Bollnds, att
Borldnge ar fult? Vem vill stanna och vem vill dka déarifrdn? Och vem
onskar att vem ska stanna? Ménniskor ror pa sig det dr en del av
jordens omlopp men det blir ett problem, ett demokratiproblem om
vissa resor, vissa forflyttningar virderas mer @n andra. Och det blir ett
problem om virdestegen dr enkelriktad. Och det hér vérdet uttrycker
sig 1 skonhet. I vad vi uppfattar som skont. Men om det &r sd att
méinniskor &ker till stider for att de dr vackra eller att stdder ar vackra
darfor att manniskor dker dit, det vet vi inte. Det som vi inte vet, det
maste vi tala om. Det dr s& skonhet och demokrati forenas. Det &r inte
de delar av Vadstena “som ser ut som alla andra stider” som vi
vanligtvis uppfattar som det skona i Vadstena. A andra sidan si verkar
en vanlig uppfattning vara att det som skiljer Borldnge och Bollnds
fran andra stidder r att de ir fula. Ar de det? Det #r i friga om
omdome som skonhet och demokrati forenas. Vi maste tala om det vi
inte vet utan “bara” har asikter om. Omdome, smak, atskillnad. Ett
annat ord for atskillnad ar diskriminering. Det &r darfor vi kan kénna
att vi helst skulle vilja slippa tala om smak. Att var och en ska fé ha sin
smak for sig sjdlv. Men staden fir vi inte ha for oss sjdlva.
Demokratins problem finns mitt i omdomet, mitt i smaken, mitt i det
skona. Smaken 4r demokratins omedvetna. Det &r darfor vi méste tala.
Det ma finnas skonhet pé alla platser, skonhet och sublimitet, men det
skona ser inte ut pa samma sitt over allt. Och skdnheten &r viarde och
vérdet dr pengar. Och attraktionen vill sa gérna ordna sig i en hierarki.
Och dé ir atskillnaden inte 1dngre nagot oskyldigt. Sa ar svenska stader
vackra? Det dr en frdga om hur attraktion och virden ordnar sig. Men
om vi istéllet fragar blir svenska stidder vackra? Hur gor vi i1 framtiden?
Mer skonhet? Fler minniskor? Mer attraktion? Hur gor vi det?
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Demokratin handlar alltid om alla. S& bejakar demokratin 1 vart fall
tillvixt av méanniskor. Och hur later vi d& stiderna véxa? Hur
konstruerar vi framtidens stdder? Det som vi kan séga &r i vart fall att
alla orden demokratisering, upplysning, modernisering, urbanisering,
sekularisering, ménskliga rattigheter 1 allra hogsta grad handlar om
stdders skonhet. Om Hommes du Goiit. Om smak. I vad som vi upp-
fattar som skont. I skonhetens rorlighet. Och skonheten ma vara aldrig
sa abstrakt, just lika abstrakt som det dagliga pratet, lika abstrakt som
skvaller och rykten. Det viktiga &r att pratet fortsdtter. Det finns ge-
mensamma uppfattningar, om skonhet, det dr ndgot omedvetet men vi
kan komma &t det genom att tala. Och minnas att skillnaden mellan
stad och landsbygd 4r ockséd en fraga om spelet mellan skdnhet och
demokrati. Och utlokaliseringar &r en fraga om spelet mellan skonhet
och demokrati. Decentraliseringar och centraliseringar ar en friga om
spelet mellan skonhet och demokrati. Fragan &r svenska stider vackra,
ar min stad vacker, leder sa latt till daliga cirklar och neratgaende spi-
raler, och végen ut dr dé lika enkel och lika svért som sjilvfortroende.
Staden ar ocksa forslagen om den kommande staden. Om vi uppfattar
svenska stdder som vackra eller inte dr alltid friga om det som ligger
strax utanfor bilden, strax utanfér vykortet. S& fungerar spelet mellan
skonhet och demokrati. Och att det ar svart att tala om stdders skonhet,
om de ir skona, om de kan bli skona, att det dr svart att tala om och
fatta beslut om det nya och det annorlunda, ir ingen anledning att tiga.
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Slutord — sammanfattande diskussion

Av Gosta Bliicher och Goran Graninger

Vid sekelskiftet mellan 1900-tal och 2000-tal stir svensk samhallspla-
nering infor stora fordndringar. Det var utgdngspunkten for Vadstena
forums symposium 2006. De uppsatser som redovisades infér sympo-
siet bekridftade den bilden, men diskussionerna visade att praxis och
lagstiftning &dndras langsammare dn vad som férmodades i inbjudan till
symposiet.

Den ldngsamma fordndringstakten framgick tydlig redan vid
landshovding Mats Svegfors inledningsanforande. Svegfors dr ordfo-
rande for ansvarskommittén som har till uppgift att utreda Sveriges
framtida administrativa struktur. Uppgiften har jamforts med Axel
Oxenstiernas omdaning av Sverige pa 1600-talet. Av Svegfors anfo-
rande framkom emellertid att kommittén ar foga revolutionér utan ar-
betar i svensk reformistisk tradition.

I den akademiska litteraturen har manga forfattare pekat pa hur
synen pé planering genomgétt flera paradigmskiften. Det har talats om
planering som fysisk design, planering som rationell beslutsprocess,
planering som kommunikation och att planering efter modernismen
utvecklats mot planering for sociala konflikter eller ett direkt av-
standstagande till planering.

Langt kvar till deliberativ planering

Diskussionerna om demokrati i planeringen kom till stor del att handla
om balansen mellan inflytande fran experter, folkets valda foretréddare
och de av planeringen berérda medborgarna. Niar modernismens era
inom samhéllsplaneringen inleddes med lagreformer pa 1940-talet var
tilltron till experter stor. Dessa fick ett stort inflytande over planers
utformning. Négon direkt medverkan frdn berérda medborgare fore-
kom inte. De valda foretrddarna var garanterna for att besluten togs i
demokratisk ordning. Ganska snart flyttades dock makten over till po-
litikerna. Under 1970-talet vixte kraven frdn medborgarna pa

195



PLANERING MED NYA FORUTSATTNINGAR

direkt medverkan. Lagstiftningen har successivt skdrpt kraven pa sam-
rad, men besluten sker fortfarande inom ramen for en representativ
demokrati. Fortroendet for politikerna har varit sjunkande, vilket dels
okat expertinflytandet, dels skdrpt kraven pa deltagardemokrati — en
deliberativ planeringsprocess.

I diskussionen lyftes fram flera problem ur demokratisk synpunkt
med bade okat expertinflytande och okat direktinflytande fran med-
borgare. Aven om den representativa demokratin ir beroende av en
fungerande medborgardialog och ett kontinuerligt inflode av expert-
kunskaper sa ar det langt till fardiga losningar pa den svara balansen.
Planeringslitteraturens forestéllning om en planering som kommuni-
kation ocksa kallad deliberativ planering ar avlagsen.

Sverige har ingen “’spatial planning”

Begreppet spatial planning” har lanserats inom EU som ett forsok att
finna ett begrepp for en planering som rymmer bdde en regionaleko-
nomisk aspekt pa utvecklingen och en rumslig mer traditionell aspekt
pa planering. Begreppet dr en intressant nykonstruktion. Det saknas 1
brittisk engelska utan representerar en kontinental EU-engelska med
sina rotter 1 Holland. I Sverige har samordningen av regionalekono-
misk utvecklingsplanering och fysisk planering lyst med sin franvaro.

Regional planering har tva ansikten. I befolkningstéta regioner har
den regionala planeringen en patagligt fysisk inriktning. Planeringens
uppgift blir att avsitta mark for vixande stadsregioners behov av till-
skott 1 bebyggelse och infrastruktur. I ett ytstort och befolkningslitet
land som Sverige blir sddan regional planering relevant endast 1 ett
fatal regioner. Regionplaneringen i Stockholmsregionen representerar
ocksa det enda exemplet pa regional planering av detta slag 1 Sverige.
En fortsatt befolkningstillvixt i landets storre stider i kombination
med en fortsatt regionforstoring kan 6ka behovet av sddan fysisk regi-
onal planering 1 ytterligare en eller tvd svenska stadsregioner. I de
flesta svenska regioner ar regional planering i stillet synonymt med
regional utvecklingsplanering.

En svérighet i samordningen mellan den ekonomiska utvecklings-
planeringen och den fysiska oversiktsplaneringen utgor ocksa det fak-
tum att endast kommuner bedriver fysisk Oversiktsplanering medan
den ekonomiska utvecklingsplaneringen i huvudsak sker pa ldnsniva.
Det kan synas sjdlvklart att fysiska strukturer i en Oversiktsplan har
betydelse for regionens utvecklingsprogram. Omvént ér en oversikts-
plan inte mycket vird som beslutsunderlag om den inte sitter in kom-
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munen i ett regionalt ssmmanhang. De regionala utvecklingsprogram-
men och de kommunala 6versiktsplanerna ar i grunden olika typer av
dokument. De ar ocksd upprittade inom olika professionella kulturer.
Lagstiftningen rymmer inga incitament till samordning. Utredningen
om en ny plan- och bygglag har inte formétt analysera problemen, dn
mindre komma med forslag till 16sningar.

Trots dessa svarigheter sa 0kar insikten om behovet av en vertikal
dialog i1 samhéllsplaneringen. Pé flera hall i landet gors idag mer eller
mindre trevande forsok att utveckla kopplingarna mellan utvecklings-
programmen och dversiktsplanerna, men dven om samverkan okar sa
ar formerna outvecklade. Samverkan drivs framfor allt dir det ar latt
for parterna att se egen vinst. Kring de svarare fragorna eller dir bara
en kommun kan f4 del av en 6nskad investering r det ovanligare med
samverkan.

Det dr ldngt kvar innan det finns en regional planering eller en
verklig “spatial planning” i Sverige. Det verkar finnas en rédsla hos
politiker att ta 1 fragan.

EU forstarker storstiddernas roll

Medlemskapet i EU har pa flera sitt pdverkat samhillsplaneringen 1
Sverige. Alldeles uppenbart har EU:s strukturfonder och Interregpro-
jekt pédverkat forutsittningarna for savil regional utveckling som
kommunal Oversiktsplanering. De enskilda projekten paverkar direkt
genom att de ofta berdr den fysiska struktur som planerna behandlar,
men ocksd genom de kunskaper de tillfor. En stor del av den profes-
sionella planerarkdren dr engagerad i EU-projekt. Begreppet “spatial
planning” har, som ovan sagts, introducerats i Sverige genom medlem-
skapet. Denna paverkan pd den svenska planeringsdiskursen har allt
for litet uppmirksammats.

EU:s péaverkan striacker sig dock ldngre dn si. Samarbetet inom
unionen har forstérkt bilden av Sveriges perifera och glesa regionala
struktur. Den har forstirkt diskussionerna om regionforstoring genom
urbana nétverk och kraven pé utveckling av storstadsregionerna som
nav for tillviaxt. Det kan vara si att svensk ekonomi och konkurrens-
kraft &r beroende av storstddernas utveckling. Den téta funktionsblan-
dade staden framstdr for allt fler som en robust och héllbar struktur.
Den stér inte i strid med marknadskrafterna, men den kréver ett part-
nerskap mellan privata och offentliga aktorer, mellan statliga och
kommunala f6rsamlingar, som medverkar till en omvandling med
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jamlika och goda sociala levnadsforhallanden for medborgare i hela
nationen.

En politik for regional utveckling bygger péd regionalt och lokalt
initierade atgirder for att skapa tillvaxt. Dessa ska mota nationella mal
om miljo och sociala forhdllanden. De &r ocksé beroende av de rikt-
linjer som dragits upp inom EU:s strukturpolitik. En nationell stadspo-
litik som bygger pé att uppna ekonomisk och ekologisk héllbarhet ge-
nom urbana nitverk behdvs for att dessa mél ska uppnés. I EU:s do-
kument kallas detta for decentraliserad koncentration.

Det behovs stora fordndringar for att det uthalliga
samhillsbyggandet ska gé fran retorik till verklighet

Sverige har ofta framhéllits som ett foregdngsland i fragor om miljo
och héllbar utveckling, men verkligheten visar pa en rad tillkortakom-
manden 1 styrsystemen. Symposiets fradga om ett uthélligt samhélls-
byggande ir retorik eller en reell strategi for framtiden ar darfor befo-
gad. Det finns flera forklaringar till dessa svagheter 1 beslutssystemen.
Styrningen av mark och miljo kénnetecknas av sektoriell fragmente-
ring; det rdder inkonsistens mellan nivaer; mélkonflikter doljs eller
fornekas for att underldtta administration och beslutsfattande; regel-
verk och organisation utreds och reformeras separat.

Effekten av dessa svagheter forvérras av att formera for planering
och reglerna for miljohdnsyn styrs av olika paradigm. Planering styrs
av forestdllningen att fordndringar av mark och miljo ska vila pé av-
vagningar mellan olika legitima men inte nddvandigtvis forenliga in-
tressen. Miljoparadigmet vilar pd forestéllningen att expertkunskap
och central 6verblick ger underlag for entydiga regler och korrekta
beslut.

Sammantaget leder dessa svagheter till att storslagna visioner blir
symbolpolitik 1 stéllet for pragmatisk handling inriktad pa konkreta
problem. Symposiets frdga maste besvaras jakande. Det finns en avse-
vérd klyfta mellan retorik och praktik i1 arbetet for hallbar utveckling.
Haéllbar utveckling framstar som en politisk fernissa. Det faktiska ut-
fallet varierar med vilka konfliktsituationer som uppstar och med lo-
kala prioriteringar. Brytningen mellan retorik och praktik beror inte pa
en naturlig fordrojning mellan ambition och resultat. Det &r snarare en
kamp om hur innebdrden av det diffusa begreppet héllbar utveckling
ska tolkas och forstés.

Diskussionen leder fram till flera slutsatser om hur problemen ska
overvinnas. En viktig slutsats &r att administrativ organisation och re-
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gelverk behover reformeras samlat. Tre utredningar pagér och har pé-
gatt utan att ta ett samlat grepp. Plan- och bygglagen och miljobalken
har utretts med forutséttningen ofordndrad administration och utan
inbordes samordning av synsitt. Ansvarsutredningen tar ett grepp om
administrationen, men med forutsittningen ofordndrat regelverk for
planering och miljéhénsyn.

Problemen kraver emellertid ocksd dndringar i kunskapssyn och i
metoder, som nu dr baserade pd tradition och olika paradigm. Det
krdvs en kritisk och reflekterande diskussion om hallbarhetsbegreppet
och dess kunskapsunderlag. Det krdvs nya metoder for att hantera ett
komplext kunskapsunderlag som rymmer badda mitbara och inte mét-
bara konsekvenser av tilltinkta samhéllsfordndringar. Den svenska
konsensuskulturen skapar problem. En stindig stridvan efter konsensus
ar inte alltid konstruktivt ndr verkligheten visar sig allt mer konflikt-
fylld.

Det behdvs inom sévil politik som planering utrymme for fordju-
pad reflektion Over relationer mellan vetenskap, politik, moral och
andra varderingar.

Nya villkor for den kommunala planeringen

Symposiets grundldggande tes om att sekelskiftet inneburit ett para-
digmskifte for samhéllsplaneringen bekréftades under diskussionerna.
Aven om det kommunala planmonopolet inte forefaller akut hotat ge-
nom politiska reformer s& ska det tillampas i en helt ny kontext. Det
tillkom genom 1909 ars stadsplanelag och i nira samverkan med en
aktiv kommunal markpolitik. Det véxte sig allt starkare under 1900-
talet dd det forstarktes och utvidgades i lagstiftningen samtidigt som
kommunerna fick starkare instrument for att 6ka sitt markdgande. Det
vixte fram som ett medel for bostadsforsorjningen. Vid skiftet till
2000-tal har den statliga bostadspolitiken 1 stort sett avvecklats och
kommunerna salt ut betydande delar av sina markinnehav.

Kommunernas roll i samhillsbyggandet blir helt annorlunda i den
nya situationen. Det dr en inte lika enkelt for kommunerna att styra
bebyggelseutvecklingen. Det betyder inte att den kommunala plane-
ringen spelat ut sin roll. Kommunerna behdver vara mer aktiva for att
paverka utvecklingen i den riktning de fitt mandat frdn sina medbor-
gare.

Initiativen till fordndringar i den fysiska miljon kommer nu allt
oftare utifrdn — frin olika privata intressenter. Offentliga och privata
aktorer ar idag dmsesidigt beroende av varandra. Det &r inte sa att den
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ena har makt 6ver den andra. Kommunerna dr ocksd mer beroende av
de statliga infrastrukturmyndigheterna én tidigare. I den Gversiktliga
planeringen maste kommunerna rikna med att andra aktorer dyker upp
med initiativ till fordndringar som inte kunnat forutses och som ofta ér
finansierade och fordelaktiga for kommunens utveckling. Bilden av
framtidens samhélle blir ddrigenom &n svarare att forutse. Det &r inte
langre sjélvklart att man ska planera for ndgot man vill eller tror ska
bli verklighet. Kommunerna maste bli mer avancerade i sina planerar-
roller vilket betyder att de maste kunna forhalla sig till olika scenarier
och 1 varje 6gonblick vara beredd att ifrdgasitta planeringen.

En sddan situation stédller hoga krav pd kunskap. Kunskap om
méinniskors behov och villkor i den egna kommunen samtidigt som
forhdllanden 1 angrdnsande kommuner blir minst lika betydelsefull att
kinna till. Konsekvensbeskrivningar av alternativa beslut blir viktiga.
De representerar dock ett kunskapsomrade som dnnu &r alltfor out-
vecklat.

Kommunens planering blir ett annorlunda instrument &n tidigare.
Planeringen blir en arena dér olika mojliga scenarier/mojligheter be-
skrivs. Handlingsutrymmet ska vara tydligt, men man ocksd kunna
identifiera effekterna av de olika valen beroende pa vilken man viljer
att utveckla.

Kommunerna maste péd ett mer systematiskt sitt dgna uppmérk-
samhet at initiativets betydelse. Kommunen far inte bli tagen pa
sdangen. Innan forhandlingar inleds maste kommunen sjilv ha en klar
bild av hur man ser pa behov, potentialer och utvecklingsmgjligheter.
Kommunen maste ha handlingsberedskap och véga ta egna initiativ.
Det krivs nya incitament for utvecklingen och fler aktdrer maste tilld-
tas medverka. Kommunens invanare méste vara med och diskutera for
att besluten ska ha legitimitet. Nya former for medborgardialog beho-
ver utvecklas. Det kan innebdra att kommunerna nérmar sig den deli-
berativa planeringen.

Den kommunala/statliga hegemonin dver planeringen ersétts av tre
andra foreteelser som far 6kad betydelse:

e Forhandling mellan jamstillda parter som representerar olika
former av makt — politisk, finansiell och professionell.

e Juridisk provning i domstol av kontroversiella planbeslut.

e Okat medborgarinflytande for beslutens legitimitet, vilket ocksa
beror pa 6kad mediebevakning
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Det kommunala planmonopolet inférdes for 100 ar sedan for att for-
hindra privata finansintressens exploatering av resurssvaga bostadsso-
kande. Det behdvs dven i den nya situationen for att de forhandlingar
som utmarker framtidens planering ska ske mellan jimstillda parter.

Aven stiders skdnhet sitter i betraktarens 6ga

Finns det ndgot bestidndigt 1 skonhetsbegreppet? Sverige byggde folk-
hemmet och omvirlden kom och tittade med beundran. Dér vixte 40-,
50- och 60-talisterna upp. Barndomsmiljéerna préglar och sitter spar. I
barnets 6ga dr det vackert. I den vuxnes har miljéerna blivit ifraga-
satta.

Den svenska staden dr mattfull. Den dr inte sdrskilt stor, den éar
inte vrikig, den dr mattfull, och dir bor de flesta. Vadstena ar vacker,
men inte Motala, Helsingborg dr lockande men inte Eslov, Ystad ér
vackrare &n Trelleborg. Det finns fullt med l6sa uppfattningar om or-
ternas attraktivitet som har med bilden i vdra huvuden att gora. I vems
Oga sitter dessa omdomen.

”Samhillet i ICA-hallen och stora villor som ingen riktigt dger och
ESSO-macken och Tommys gatukdok och Boutique Veronique och
aslukten ur gatubrunnen framfoér Domus... Men innanfor gatorna,
bakom husen, dirinne nagonstans har en annan stad blivit till under
tiden. G4 in dér en géng, titta dig omkring sd kanske du fir syn pé
den... Vi kom ju inte hit bara for att bygga ett samhille. Vi kom hit for
att leva ett liv med varandra.” (Kerstin Ekman: En stad av ljus, 1983)

Stadsmaéssighet dr idag i allra hogsta grad en smakfriga, en este-
tisk fraga, en fraga om distinktioner. Det vi ser dr en intrikat hirva av
smak och makt. ”Alla” vet vad som &r en bra stad; och ”alla” vet hur
galet det gick pd 30- och 60-talen nir arkitekternas ambition var en
annan dn att bara vara vilbetalda konsulter.

”Nagra hus bort, pa sjosidan, dér fiske- och férradshoddorna lig-
ger, uppmérksammas hon pa cementplattorna pa marken, de &r lagda i
monster 1 en liten ruta, avsedd for nagra tradgérdsstolar. Plattorna
kommer frin gérdsplanen till ett rivet hus i ndrheten. Hoddan invid har
fatt en gron halvdorr, hon kénner igen den fran ett annat hus. Hus byter
dgare, hus byggs om, hus rivs, men lever ibland vidare i sma besténds-
delar. Hon vandrar langsamt 1 strandkanten, nu &r fyra av de gamla
ménnen, som forr priaglade strandomridet genom sina personligheter
doda. Négra yngre kvinnor &r ocksé borta, blev sjuka och férsvann, en
ung man har drunknat. Snart dr allt borta, hon sjélv ocksa. Minni-
skorna forgér, men husen bestar. Hela livet har hon ldst av, tolkat vad
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hon sett av hus och platser, det har varit hennes drivkraft, hennes lust.
Det har inte s mycket att géra med husens funktion, inte egentligen
heller med estetik, utan det &r ndgot som har skett ”med magen”. Allt
har grundat sig pa detta. Allt. Den sinnliga kénsloméssiga stadsbilds-
analysen.” (Madeleine Brandin: Arkitektens 6ga, 2001)

”Jag gick och skulle kopa lite ost att tugga pa till den amerikanska
valvakan. Men min affdr hade bara trdkiga mjukostburkar. S& borjar
tdrarna stromma. Och jag minns min mamma som nagon gang kanske
unnade oss lite lyx och gjorde en ostbricka med négra Cantadou-askar.
Griéslok, kanske till och med vitlok om hon ville vara djarv. Men inte
ndgon san ddr konstig mogelost. Och jag tanker pd hur min smak har
disciplinerats. Och jag ténker att det dr just smaken som disciplineras.
Och jag tanker pd alla ganger mina tdrar strommat av allt forakt som
spys 0ver mina kompisar fran forr som dlskade den dir blandningen av
stad och land som kédndes sd modern. Och jag forsoker, for tusende
gangen, trosta mig med Ragnar Thoursie: En Oppen stad ej en befdstad
bygger vi gemensamt. Och jag tdnker, kanske...” (Lars Mikael Raat-
tammaa: Ar svenska stider vackra?, 2006)
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Vadstena Forum

Tidigare symposier och publikationer
1987  Aterbruk i stadsbyed (ISBN 91-7332-304-3)
1988  Friskvard for hus, hem, kropp och sjél (ISBN 91-7332-363)

1989  Att vilja kanal, industrilandskapet i informationssamhéllet
(ISBN 91-7332-485-X)

1990  Bevara oss vil — kultur och natur i dversiktlig planering
(ISBN 91-7332-556-2)

1991  Motesplatser till lust och gagn i stad och bygd
(ISBN 91-7332-584-8)

1992  Levande grannskap i stad och bygd (ISBN 91-7332-627-5)

1993  Att bygga si lagom — den méttfulla staden
(ISBN 91-7332-667-4)

1994  Sirdrag att bygga pa (ISBN 91-7147-126-X)

1995  Kunskap och teknik for ett hallbart samhille
(ISBN 91-7147-187-1)

1996  Kyrkan mitt i byn — ett dyrbart arv (ISBN 91-7147-306-8)

1997  Arkitekturens kvaliteter. Stadsrum och landskap infor ett
arkitekturpolitiskt handlingsprogram (ISBN 91-7147-395-5)

1998  Byggnadskultur infor 2000-talet (ISBN 91-7147-505-2)

1999  Seklet i backspegeln — vad 1900-talet givit oss
(ISBN 91-7147-592-3)

2000 Vi flytt nu ISBN 91-7147-655-5)
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2001

2002

2003

2004

2005
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Fran vara sinnen (ISBN 91-7373-352-0)
Link6pings universitet 2001

Hur djup ér kulturens brunn? (ISBN 91-7373-586-8)
Link&pings universitet 2002

Finns det rum for barn? (ISBN 91-7373-889-1)
Link6pings universitet 2003

Krivs energi i samhéllsplaneringen? (ISBN 91-85297-17-8)
Linko6pings universitet 2004

Den omvénda dlderspyramiden (ISBN 91-85457-85-X)
Link&pings universitet 2005
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